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INIRODUCTION 
Société hiérarchiquement organisée a vocation universelle, l'Église 
catholique devait etre amenée logiquement a se poser -des sa naissan-
ce- le probleme de ses rapports avec le pouvoir civil. Nous supposons 
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connues les différentes modalités de ces rapports tout au long de 
l' histoire l. 
La Révolution fran~aise viendra mettre un terme brutal al' étape de 
l'État confessionnel d'Ancien Régime. Les gouvernants lalques adoptent 
le critere de la séparation de l'Église et l'État. Désormais l'État sera 
agnostique, a-confessionnel, neutre en matiere religieuse. La liberté de 
conscience regne. La justification du systeme s'appuie sur un postulat, 
indémontrable par essence, selon lequel «I'Église et l'État sont deux 
paralleles qui ne doivent jamais se rencontref» (Giolitti). La formule qui 
exprime le mieux la nouvelle situation est celle de «l'Église libre dans 
l'État libre». 
Les relations de l'Église avec les divers États se régissent alors 
principalement par des concordats2, c'est-a-dire des accords bilatéraux, a 
caractere international, entre deux parties sur un pied d'égalité. Autrement 
dit, chacun des contractants est autonome et également souverain. Chacun 
est une société parfaite. Tout récemment cette notion de société parfaite 
entre en crise a son tour. L'État ne reconnait en effet d'autre souveraineté 
que la sienne. 11 se porte a la fois juge et partie; il forge le concept d'ordre 
public qui le rend a meme, sous prétexte de défendre la liberté, de 
baillonner qui il veut. C'est lui qui en définit la notion et le champ 
d'application. Et c'est a lui qu'il revient de la faire observer3. 
Dans ces conditions, I'Église n'a pas besoin d'un statut spécial. En 
effet, sa liberté n'est-elle pas officiellement précisée, reconnue et procla-
mée, au moins en apparence, par les lois civiles? Nous en trouverons un 
exemple dans la loi des garanties. Ce régime de liberté religieuse -qua-
l. On lira sur ce point l'important ouvrage de J. GAUDEMET, Église et cité. Histoire du 
droit canonique, Paris, 1994; D. LE TOURNEAU, Cuestiones de Derecho Can6nico, Pamplona, 
1992; F. eIMETIER, Les sources du droit ecclésiastique, Paris, 1930. 
2. Le concordat n'est pas pour autant une invention du XIXe siecle. Apparu pour la 
premiere fois au Moyen í1ge, aux alentours du XIIIe siecle, il est utilisé tout au long de 
l'histoire comme instrument des rapports de l'Église avec les pouvoirs civils. Le concordat 
connait des fortunes diverses; mais avec la défense de la liberté de l'Église pour constante. 
Toutefois il n'est pas impropre de parler a notre époque d'une véritable ere des concordats, car 
le concordat devient le moyen habituel de résoudre les conflits qui surgissent entre l'Église et 
un État ou une communauté politique déterminé. ef. R. MINNERATH, L'Église et les États 
concordataires (1846-1981). La souveraineté spirituelle, Paris, 1983; Le Saint-Si~ge dans 
les relations intemationales (sous la dir. de J.-B. D'ONORJO), Paris, 1989. 
3 . ef. D. LE TOURNEAU, Droit public ecclésiastique et droit civil ecclésiastique, 
Dictionnaire historique de la papauté, Paris, 1994. 
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lifié de véritable par ses partisans- rendrait inutile toute concession d'une 
reconnaissance particuliere a l'Église catholique. A quoi bon lui accorder 
un statut spécifique s'il lui suffit de recourir aux voies légales de ce 
systeme de liberté religieuse authentique? 
* * * 
Dans la péninsule italique, qui retient ici notre attention, les vélléités 
d'indépendance qui s'étaient manifestées avec plus ou moins de vigueur 
des les origines de la Renaissance se trouvent amplifiées sous l'effet de la 
Révolution fran~aise de 1789. La question romaine, c'est-a-dire la proble-
me de l'existence du pouvoir temporel de la papauté, et surtout de sa 
souveraineté sur Rome, remplit tout le XIXeme siecle, mais sa premiere 
manifestation publique vient des idées de la révolution, qui melent les 
sentiments de liberté et de déisme et attisent la haine envers le pape. 
La premiere amputation du patrimoine pontifical a eu lieu par anne-
xion a la France d'Avignon et du Comtat Venaissin en 1791, annexion 
ratifiée par le traité de Tolentino (1797). Des le printemps 1797, Bona-
parte envisage de constituer en Italie une république qui s'aggrandirait au 
fur et a mesure de la disparition des États pontificaux et des autres 
principautés. Le 29 septembre 1797, il donne pour instruction a son frere 
Joseph de prendre soin, au cas ou le pape serait déja mort, «qu'on n'en 
nomme pas un autre, et qu'il y ait une révolution»4. A peine quatre mois 
plus tard, le 11 janvier 1798, il ordonnait au général Berthier de s'emparer 
de Rome et d'y «organiser la République romaine». Ce régime se main-
tient non san s peine jusqu'au 30 septembre 1799. Mais le partí nationa-
liste demeurait encore restreint aux cercles littéraires et philosophiques. 
C'est a partir de 1815 que l'esprit nationaliste se répand vraiment. Le 
rOle des sectes et des sociétés secretes est important a cet égard. Attentats, 
perturbations de l'ordre public, troubles, incidents en tous genres se 
multiplient. Ces faits, diffusés et commentés a travers toute l'Europe sous 
forme de pamphlets et dans les joumaux appartenants aux francs-ma~ons 
ou aux carbonari, donnent l'impression d'États pontificaux en pleine 
déconfiture et d'un gouvernement incapable de maintenir l'ordre et de 
rétablir la concorde et la paix entre ses sujets. Suivant l'exemple de la 
4. Cf. G. MOLLAT, La question romaine de Pie VI el Pie IX, Paris, 1932, p. 54. 
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révolution qui éclate a Paris en juillet 1830, la plupart des villes italiennes 
se soulevent; un gouvemement provisoire des Provinces unies d'ltalie est 
constitué en 1831. Mais faute d'une armée, les troupes autrichiennes 
appelées El la rescousse par Grégoire XVI ont vite fait de ramener l'ordre, 
tandis qu'un détachement fran~ais assurait que les gouvemements italiens 
n'allaient pas devenir des vassaux de l'Autriche. La dure répression 
exercée par les «étrangers» fournit aux sectes la base populaire dont elles 
avaient besoin et leur assure un idéal concret qu'elles n'entrevoyaient que 
de fa~on imprécise, un esprit national. Le Réveil national de l'Italie, Il 
Risorgimento d'/talia est désormais en marche. 
e'est a ce tournant de l'histoire de l'Église et de l'ltalíe que nous 
nous situons. Nous nous arreterons d'abord au mouvement des idées de 
1831 a 1861 (1). Une idée maitresse émerge peu a peu des diverses pro-
positions de solution a la question romaine et au probleme que la présence 
du souverain pPontife a Rome pose pour la doctrine: celle de la séparation 
de l'Église et de l'État. Elle trouve une formulation optimale dans la 
formule de eavour Libera Chiesa in libero Stato, l'Église libre dans l'État 
libre5• 
eette formule, qui va faire flores, ouvre une décennie marquée, d'un 
coté, par l'achevement de l'Uniré italienne a la suite de l'occupation de 
Rome en 1870 et, de l'autre, par une interminable série de mesures 
anticléricales; marquée aussi par la figure de Pie IX. Une loi vient régler la 
situation d'un pontife romain dépouillé de son pouvoir temporel et des 
États pontificaux. e' est la loi des garanties a laquelle nous consacrerons la 
seconde partie de notre étude (I1). 
l. LE MOUVEMENT DES IDÉES DE 1831 A 1861 
Les courants doctrinaux et idéologiques revetent une grande impor-
tance dans la formation d'une conscience nationale italienne. Dans un 
premier temps ils proposent une grande diversité de solutions au probleme 
politique de l'indépendance et de l'unification de l'Italie, tenant compte de 
la présence aRome du chef de l'Église universelle. ear le probleme 
5 . cr. D. LE TOURNEAU, L'Église libre dans l'État libre, dans COLLECfIF, L'Église et 
l'État en France, Paris, 1983, p. 145-151. 
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épineux est bien celui-Ia. 11 marque a tel point cette période qu'elle en 
porte a jamais, aux yeux de l'histoire, le nom de question romaine (A)6. 
Un glissement s'opere progressivement des projets de fédération avec ou 
sans le pape a sa tete vers une nouvelle conception des rapports entre 
l'Église et l'État, celle de la séparation, qu' exprime parfaitement la 
formule de Cavour, «L'Église libre dans l'État libre» (B). 
A. Les propositions de solution a la question rOl1Uline 
1. La place qu' elles accordent a l' Église 
L'éclosion du nationalisme qui s'est produite au cours de l'année 
1848 vient s'ajouter aux idées de liberté et d'indépendance propagées a 
travers l'Europe par les armées fran~aises. 11 incite écrivains, essayistes, 
hommes politiques, philosophes, c1ercs et laYcs a se pencher de pres sur 
l'avenir de l'Italie. 11 en résulte une multitude d'assemblages possibles des 
conceptions politiques avec les convictions religieuses. Les interprétations 
de la place a réserver a l'Église dans le monde de demain sont des plus 
variées. Les auteurs sont d'accord pour penser et pour désirer que le pro-
cessus de l'indépendance nationale se réalise de concert avec le souverain 
pontife. Mais leurs opinions divergent a l'heure d'indiquer son role et la 
position qui luí sera reconnue. Nous retiendrons les apports doctrinaux de 
Mazzini, Crispi et Mancini. 
Giuseppe Mazzini (1805-1872) offre ~.me vision or~anique de la poli-
tique ecclésiastique: toute séparation de l'Eglise et de l'Etat serait absurde, 
sauf comme solution provisoire. 11 voit entre l'Église et l'État la meme 
relation qu'entre !'ame et le corps. Au catholicisme désuet de la papauté, il 
oppose la religíon nouvelle de Dio e Popolo, Dieu et le Peuple. 11 refuse 
implicitement toute la philosophie des droits naturels et la remplace par sa 
vision éthico-religieuse d'un Dieu qui se révele a travers le progres 
6. Sur la question romaine, ef.: V. DEL GIUDICE, La questione romana e i rapporti tra 
Stolo e Chiesa firw alla Conciliazione, Roma, 1947; A.C. JEMOLO, La questione romana, 
Milano, 1938; G. MOLLAT, La question romaine de Pie VI a Pie IX, Paris, 1932; R. MORI. La 
questione romana (1861·1865), Firenze, 1963; 10,1/ tramonto del potere temporale (1866· 
1870), Roma, 1967; A. PIOLA, La questione romana nella storia e nel diritto. Da Cavour al 
Irollolo del Laterano, Milano, 2eme éd., 1969; P. PIRRI, Pio IX e Viuorio Emmanuele /1 dal 
loro carteggio privolo, Miscellanea Historire Ponlificire, vol. XV ·XIX, Rome, 1951. 
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continu et indéfini de l'humanité, qui se concrétise dans la création des 
nations. «La OU Oieu a voulu qu'il y ait une nation, se trouvent réunies les 
forces nécessaires a la créer»7. Cette religion est une révélation nouvelle 
qui doit surgir de la conscience populaire sous l'acion directe de Oieu et 
qui doit donner sa signification supreme au Risorgimento. L'humanité se 
trouverait ainsi unie mystiquement et totalement, et la religion de l'huma-
nité absorberait la politiqueo 
En fin de compte la loi de l'esprit régira le monde et la religion pré-
sidera au gouvemement des peuples. Pour cela, l'État doit devenir aussi 
Église, «se hisser au niveau de l'Église, incamer en lui-meme un principe 
religieux, représenter la loi morale daos les diverses maoifestations de la 
vie»8. 
Francesco Crispi (1819-1901) distingue l'Église du culte (maltresse 
d'elle-meme) et l'Église des croyants (totalement assujettie aux lois civi-
les). «le ne suis pas athée. le ne lutte ni contre ceux qui croient en Oieu ni 
contre ceux qui n'y croient paso le suis pour la liberté de conscience». 
Cette profession de foi libérale de Crispi se double chez lui d'une 
conception particuliere de l'Église. 11 convient de distinguer, affirme-t-il, 
l'association des croyants en lésus-Christ et le culte. L'association, en 
tant que telle, est sujette aux lois de l'État et ne peut jouir de droits 
supérieurs a ceux qui sont reconnus et garantis par la constitution aux 
autres associations. L'Église du culte, en revanche, est libre, totalement 
libre. «11 n'existe aucune puissance humaine qui soit en droit d'exercer 
sur elle une domination de quelque ordre que ce soit»9. L'Église-associa-
tion possede ses structures propres, ses lois, ses tribunaux, ses juri-
dictions spéciales. Institutions qui ont toutes leur origine dans le suffrage 
populaire. Lorsque, plus tard, l'Église s'est inspirée des coutumes et des 
usages de la monarchie, pour organiser l'aristocratie ecc1ésiastique, ces 
institutions sont tombées au pouvoir des princes qui les ont gouvemées 
daos l'intéret et la tutelle de la société. 
C'est pour cette raison de poids qu'aucun individu ne peut mener sa 
propre vie, séparée, dans l'État, sous peine de s'ériger en puissance rivale 
7. S. J. WOOLF, Storia d'/tolia, Torino, vol. m, 1973, p. 31l. 
8. Cité par O. GIACCHI, Liberta della Chiesa e autorita dello Stato, Milano, 1963, 
p . 81. 
9. Discours a la chambre le 10 décembre 1861, cité par A.C. JEMOLO, Chiesa e Stato 
negli ultimi cento anni, Torino, 1963, p . 231·232. 
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et quasi indépendante de l'autorité souveraine du pays. 11 faut mettre un 
terme a tous les privileges ecclésiastiques et en finir avec la situation de 
faveur dont jouit l'Église catholique. «11 ne peut y avoir vraiment ni liberté 
religieuse, ni liberté de conscience, ni libre examen, si tous les cultes ne 
sont pas mis sur un pied d'égalité parfaite dans leur action et dans leurs 
chances; la liberté sera continuellement en danger tant que le catholicisme 
conservera tous les privileges qu'il a su acquérir au cours des siecles aux 
dépends de la société civile et des institutions de. progreso 11 est donc de 
notre devoir d'abattre cette forteresse et de ramener le catholicisme a ses 
origines» 10. 
Crispi s'oppose vigoureusement a une inviolabilité du pape qui 
s'étendrait meme aux actes exhorbitants de son ministere ecclésiastique. 
Sa situation serait alors supérieure a celle du roi. Pour ce demier, en effet, 
intervient le correctif de la responsabilité ministérielle. Moyennant quoi, le 
roi est soumis au droit public, ce qui ne serait pas le cas du pontife 
romain. Plus encore, Crispí se rebiffe au vu de la renoncíation, prévue au 
titre 11 de la loi des garanties, aux anciens iura I7Uljestatiea área sacra, a 
savoir l'exequaturll et le plaeetl2 , le serment de fidélité que les éveques 
devaient preter au souverain, l'appel comme d'abus13, le droit de Legazia 
10. Oiscours a la chambre le 19 avril 1865. lors de la discussion sur la suppression des 
corporations religieuses, cité par G. O'AMELIO, Stato e Chiesa, la legislazione ecclesiastica 
fino al 1867, Milano, 1961, p. 498. 
11. L'exequatur est «l'ordre ou la perrnission d'exécuter. En droit civil ecclésiastique, ce 
mot servait a désigner la permission d'exécuter ou de promulguer que les pouvoirs civils 
prétendaient avoir le droit de donner pour que les décisions pontificales devinsent 
exécutoires dans les territoires soumis ¡¡ leur souveraineté. Une telle prétention était 
inadmissible, en tant qu'elle s'appliquait meme aux actes de souveraineté spirituelle et 
sanctionnait une sorte de primauté du tempore!>. (R. NAz;Exequatur, Dictionnaire de Droit 
canonique, Paris, 1953, vol. V, col. 665). 
12. Placet est un terme qui, ayant le meme sens que l'exequatur, était réservé, au temps 
ou existaient les États de l'Église, aux actes des représentants de la puissance spirituelle, 
accomplis a l'intérieur de l'Etat de qui, des lors, dépendaient la concession du placet. Cette 
pratique a été introduite par Urbain VI lors du Schisme d'Occident: c'est le placer épiscopal 
pour vérifier les bulles et éliminer celles des anti·papes. 11 fut aboli par la suite. Les 
souverains l'ont exercé également de leur propre autorité: c'est le placet royal selon lequel, 
chacun ayant son pape, voulut aussi faire le choix entre les divers actes pontificaux mis en 
circulation dans ses Etats et ne laisser entrer en application que ceux du pape auquel il s'était 
rallié. O'ou l'histoire particuliere du placet dans chaque pays d'Europe (Cf. R. NAZ, Placet, 
[bid., vol. VIT, col. 10-14). 
13. L'«appel comme d'abus» est la «voie de recours offerte devant les juridictions 
séculieres, contre certains actes des juges ou des supérieurs ecclésiastiques, sou~onnés d'etre 
contraires aux lois» (Cf. R. NAZ, Appel comme d'abus, [bid., vol. l. col. 818-827). 
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apostolique en Sicile. Cette renonciation ne sanctionne pas «la liberté de 
l'Église, dit-il, mais le despotisme de son chef»14. Seule la révolution 
peut résoudre la question romaine, une révolution qui soit en meme temps 
religieuse. La conciliation n'est pas possible, pas meme daos un avenir 
lointain, entre les principes idéaux que l'ltalie unifiée incarne et le catho-
licisme tel qu'il existel5. 
Pasquale Stanislao Mancini (1817-1888) est unjuriste dont la renom-
mée est fondée sur la théorie des nationalités, exposée dans son Delia 
nazionalita come fondamento del diritto delle genti (1851), selon laquelle 
chaque nation doit avoir et a le droit de former un seul État ayant une 
personnalité propre. Dans l'État, il ne saurait exister qu'un seul et unique 
pouvoir, celui de la souveraineté nationale, et, partant, une seule loi et une 
seule juridiction illimitée. 
TI reconnait la liberté des fideles mais soumet celle de l'Église au droit 
commun des associations. Pour ce qui concerne l'Église, Maocini accepte 
qu'elle soit libre dan s la mesure ou cette liberté est «l'ensemble des liber-
tés individuelles des croyants dans la sphere de la doctrine religieuse» 16. 
La liberté des fideles, en matiere de foi et de pratique, doit donc etre sans 
limites; mais les associations religieuses doivent se soumettre a la sur-
veillance de l'État comme les autres associations. Seul l'État peut doter 
une association religieuse de la personnalité morale -a titre révocable- en 
vue du bien publico 
La liberté de l'Église doit rester soumise' au droit commun. 11 ne 
saurait etre question de lui accorder une situation privilégiée telle qu'elle 
puisse, par exemple, créer ses propres organes qui auraient la faculté de 
posséder des biens matériels sans aucune limitation, ou telle que les supé-
rieurs hiérarchiques puissent opprimer leurs inférieurs, sans que ceux-ci 
aient la possibilité de recourir a la protection de l'Étatl7. Ce dernier reste 
14. Cité par P.G. CARON, Giurisdizjonalistie separatisti a confronto nei Lavori 
preparatori delta Legge delte guarentigie, dans Scritti in memoria di Pietro Gismondi, 
Milano, 1987, vol. 1, p. 303. 
15. cr. F. MAZZONIS. Crispi e i cattolici, dans «Rivista Storiea del Risorgimento», 73, 
Roma, 1986. 
16. A. C. JEMOLO, L'Église et L'État en Italie du Risorgimento a nos jours~ París, 1960, 
p. 48 . 
17. «11 ne peut exister dans I'État qu'un seul pouvoir, eelui de la souveraineté nationale, 
et done une seule loi, une juridietion unique, illimitée, universelle: et nous avons le devoir de 
ne pas admettre dan s I'État laeoexistenee de lois et de tribunaux qui ne dépendent pas de 
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neutre en matiere religieuse, mais conserve sa' pleine compétence dans 
l'administration de la justice a tout le monde et, par conséquent, au simple 
croyant et au bas clergé, pour les protéger «contre les abus de leurs 
supérieurs et du clergé privilégié et dominant». 
Les éveques n'étant pas des citoyens comme les autres, le gouveme-
ment peut tres bien leur interdire de se déplacer hors de leur diocese. La 
nomination des év6ques est un droit légitime de l'État. Toutefois si l'État 
y renonce, il revient a la communauté des fideles. Légitime aussi l'exe-
quatur, approbation par le pouvoir civil des actes pontificaux, sans 
laquelle ils ne peuvent etre promulgués ou exécutés. Légitime encore le 
placet, consentement du pouvoir civil a la promulgation ou a l'exécution 
d'actes épiscopaux. Mancini intervient de fa~on décisive pour la renon-
ciation au privilege de Legazia apostolique et de l'appel comme d'abus, a 
l'inverse, donc, de Crispi. 
2. Les projets d'indépendance nationale et le róle du pape 
Nous avons retenu un échantillon de partisans du Risorgimento, 
parmi les plus représentatifs tant par leur influence que par la diversité des 
solutions qu'ils envisagent: Balbo, Taparelli d' Azeglio, Gioberti, Duran-
do et l' opuscule Le pape et le congreso L'indépendance du pays est vrai': 
ment au centre de leurs préoccupations. 
Cesare Balbo (1789-1853), «l'historien du Risorgimento», la consi-
dere comme la condition sine qua non de l'existence d'une nation véritable 
et penche pour une confédération des divers États et principautés. Plus 
qu'un retour a la concorde entre les deux pouvoirs, illoue les avantages 
que la présence de la force modératrice de l'Église, libre et souveraine en 
son domaine, permet d'espérer face a la volonté toute-puissante de l'État. 
Dans ses Pensieri sulla Storia d']talia (1858), Balbo soutient que la 
papauté, avec le pouvoir temporel et l'indépendance de l'Église, est un 
l'État, et eelui de faire observer le droit et la justiee en tout et contre tous. Nous ne respeetons 
la liberté religieuse que si elle est une partie, eertes la plus préeieuse et la plus saerée, de la 
liberté individuelle» (P.S. MANCINI, Discorsi parlamentari sulla quistione romana 1816-
1870, ¡ull'indipendenza spirituale del ponteflce e sulla liberta della Chiesa, Firenze, p. 261). 
Seul l'individu peut etre titulaire des droits de liberté. Parler de la liberté de I'Église n'a done 
aueun sens, selon Mancini (ef. G. CAPUTO, La liberta della Chiesa nel pensiero di Marco 
Minghetti, Milano, 1965, p. 94-95), 
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élément essentiel de la «mission de l'Italíe». Elle a été «le chef et le guide 
de toute la chrétienté» quand elle a su bien remplir son rOle en faveur de 
l'ensemble des nations chrétiennes et plus encore de príncipe moteur de la 
civilisation chrétienne qu'est l'indépendance de l'Église. Les papes ne 
sont de grands princes et de grands pontifes que s'ils «embrassent la 
cause nationale». Celle-ci abandonnée, plus personne ne peut etre qualifié 
de grand homme politique18• Christianisme et civilisation sont insépa-
rabIes. «L'Italie a eu la charge de défendre l'indépendance de l'Église qui 
vit en son sein et du meme coup sa propre indépendance. Elle remplira sa 
mission indéniable dans la chrétienté» 19. 
Mais c'est dans Le Speranze d'Italia (1844) que Balbo expose le plus 
clairement sa conception du role futur du pape. L'Italie n'est pas bien 
gouvemée politiquement, car elle ne jouit pas de cet élément premier et 
essentiel qu'est l'indépendance nationale. Le fait qu'une partie de l'Italie 
dépende de l'Autriche anéantit l'indépendance des princes italiens. En tant 
quesouverain, le pape est davantage sous la coupe de l'Autriche que des 
autres États. C'est pourquoi le pape ne peut agit aussi avantageusement 
que s'il dispose vraiment d'une indépendance totale. Des raisons histori-
ques et de convenance poli tique conseillent de conserver au pape un 
pouvoir temporel, mais celui-ci «n'est nullement nécessaire a la religion 
catholique»20. Néanmoins Balbo juge impossible la constitution d'un 
royaume autonome et l'abandon de six capitales d'États au profit d'une 
seule. Le pape ne saurait etre roi de ce royaume, ni en etre un sujet. Reste 
la solution d'une confédération, solution non viable tant que l'Autriche 
continuera de dominer une grande partie de la péninsule. 
Quels sont done dans ces conditions les Speranze d'Italia, les espoirs 
de l'Italie? A cette question, Balbo répond qu'il faut laisser les événe-
ments se dérouler d'eux-memes. La désagrégation de l'empire ottoman est 
imminente. Que l'Europe permette a l'Autriche de s'emparer de ses pro-
vinces en s'étendant dans les Balkans, elle serait autorisée a lui demander 
un sacrifice, la restitution de la Lombardie-Vénétie a la nation italienne. En 
outre la chrétienté actuelle est en plein processus d'expansion, d'union, de 
18. C. BALDO, Delta Storia d'/talia dalle origine fino ai nostri tempi, Firenze, IOCme 
éd., 1856, p. 286·287. 
19 . C. BALDO, Pensieri sulla Storia d'/talia, Firenze, 1858, p. 573. 
20 . Alli del Parlamento subalpino. Discussioni delta Camera dei diputati, premiere 
session de 1849, séance du 28 février, p. 258. 
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civilisation, de culture, de vertu, tous facteursqui sont favorables a l'Ita-
lie. Un vent de chrétienté soufflera sur l'empire ottoman, prévoit Balbo, 
ce qui ne pourra qu'etre bénéfique pour l'Italie. Les protestants revien-
dront au catholicisme. Et «l'intéret universel pour l'indépendance de 
l'Italie, si nécessaire a l'indépendance du chef du catholicisme» en sera 
accru. L'idée chere au Risorgimento d'une vision d'avenir de l'Italie 
relevée dont l'élément moteur sera constitué par la réconciliation entre la 
papauté et l'Italíe, est en arriere-fonddu Sommario della storia d']talia 
(1856) qui veut etre une démonstration, quelque peu forcée, de la 
nécessité de l'indépendance et de l'union contre l'étranger. 
11 reste a signaler que dans les demieres années de sa vie politique, 
Balbo prend le parti de Turin comme capitale du royaume. 11 défend le 
pouvoir temporel des .papes tout en reconnaissant, comme nous l'avons 
déja vu, qu'en théorie il n'est pas nécessairea la religion catholique21. 
Massimo Taparelli d'Azeglio (1798-1866), «l'auteur et le pere de la 
question italienne» (Cavour) critique durement l'administration pontificale 
et prone une conspiration au gand jour qui amenerait le pape a changer sa 
fa~on de voir les choses, mieux encore, a se défaire du pouvoir temporel. 
Dans la droite ligne de sa pensée et en accord avec le principe selon lequel 
«le meilleur paratonnerre des révolutions ce sont des réformes opportunes 
et sérieuses, et des lois bonnes et libérales», l'auteur Degli ultimi casi di 
Romagna (1846) désapprouve a la fois les menées révolutionnaires et les 
défauts des gouvemements. Convaincu que le préalable a la question 
nationale ne saurait se trouver en-dehors de certains principes éthiques 
égaux «pour les grands comme pour les petits, pour les forts comme pour 
les faibles, pour les gouvemants comme pour les gouvemés»22, il exhorte 
les Italiens a mettre un terme a leurs agissements secrets pour s'unir dans 
une «conspiration augrand jour». 
Pour lui, il «n'y a pas de principauté ni d'autorité au monde qui 
puisse reposer sur des bases autres que l'opinion, le consentement 
universel». Malheur au gouvernement pontifical s'il prétend négliger la 
21 , Delia Storia d'/talia dalle origine fino ai nostri tempi di Cesare Balbo, "Civilta 
Cattolica», sér, 3, vol. 2, p, 429-440; Delia Monarchia rappresentativa in Italia. Saggi 
politici di Cesare Balbo, /bid., sér. 3, vol. 8, p. 474-482, 578-588; Delia vita e degli scritti 
del Conte Cesare Balbo, rimembranze di Ercole Ricotti, ecc., /bid., sér. 3, vol. 9, p. 453-
467; Pensieri sulla Storia d'/talia, Studi di Cesare Balbo, /bid. , sér. 3, vol. 11, p. 579-599. 
22. A.C. JEMOLO, Chiesa e Stato .. . , O.C., p. 30. 
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force de l'opinion pour s'appuyer en revanche sur «les deux forces les 
plus abhorrées parl'opinion non seulement de l'Italie, mais encore de la 
civilisation chrétienne tout entiere: des forces qui en se détruisant (ce qui 
ne saurait manquer de se produire tot ou tard) l'entraineront dans leur 
ruine; il s'agit, chez nous, de l'armée mercenaire et, au-dehors, de l'armée 
étrangere». Si le gouvernement pontifical veut s'améliorer, il doit confier 
tous les postes a des Italiens et séparer ainsi le gouvernement ecclé-
siastique du gouvernement civil. 11 faut que le pape regne mais ne gouver-
ne paso S'il ne veut pas en accorder autant, qu'il accepte au moins des 
réformes secondaires: la construction de voies ferrées, la fin du mor-
cellement des terres, etc. Et si le gouvernement pontifical ne fait rien, les 
Romains, confiants dans la grande force de l'opinion publique, proteste-
ront ouvertement contre toutes les injustices. Alors «cette conjuration au 
grand jour, qui est la seule utile, la seule digne de nous et de la faveur de 
l'opinion», arrachera ce que la persuasion et les bons conseils n'ont pu 
obtenir23• La nation pourra alors se constituer car, «s'il est vrai qu'une 
nation sans religion ne peut etre ni ordonnée ni forte, il faut en conclure 
que l'Italie ne pouITa vraiment etre une nation tant qu'elle ne sera pas 
formée dans un principe religieux [ ... ]. Si Rome, si le catholicisme ne se 
réforme pas, si le pretre n'arrive pas a convaincre qu'il croit ce qu'il 
enseigne [ ... ], il ne faut pas espérer que se répande dans !'ame italienne ce 
principe religieux vrai et sincere»24. 
Vincenzo Gioberti (1801-1852) défend le primat mor'!l du pape, placé 
a la tete d'une ligue de princes italiens. La grande idée du Primato rrwrale 
e civile degli [taliani (1843) est que l'élément catalyseur de l'unité ita-
lienne, c'est-a-dire l'unité «réelle, concrete, vivante et bien enracinée», ne 
peut etre autre que le catholicisme25, qui ramene l'Italie au centre de 
l'histoire idéale et éternelle de l'humanité. L'Italie renferme toutes les 
conditions nécessaires a son Risorgimento national et poli tique. Pour le 
mettre en marche, point n'est beso in de mouvements irréfléchis ni de 
révolutions internes. 11 suffit que l'Italie prenne conscience d'elle-meme. 
«le vois la religion posée au-dessus de toutes choses humaines; et les 
23 . Ibid., p. 30-31. 
24. M. D'AzEGUo, 1 miei ricordi e scrilti politici e lettere, Milano, 1929, p. 22. 
25. «Tout dessein de 'risorgimento' italien est nul s'il n'a pour fondement la pierre 
angulaire du c.atholicisme» écrit-il dans Del primato morale e civile degli Italiani, Bruxelles, 
1845, 2eme éd., p. CDLI. 
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princes, les peuples, rivaliser entre eux de révérence et d'amour envers le 
souverain pontife, le reconnaissant et l'adorant non seulement comme le 
sucesseur de Pierre, le vicaire du Christ et le chef de l'Église universelle, 
mais aussi comme le doge et le gonfalonier de la confédération italienne, 
l'arbitre paternel et pacificateur de l'Europe, l'instaurateur et le civilisateur 
du monde, le pere spirituel du genre humain, l'héritier et le propagateur 
naturel et pacifique de la grandeur latine»26. 
L'unité passe par l'union, c'est-a-dire par la fédération des compo-
sants politiques actuellement existants. Pour que cela puisse se réaliser 
avec le consentement de tous, il faut trouver un élément unificateur qui 
fasse l'unanimité et soit accepté par tous san s conditions ni discussions. 
Le pape est le seul qui réponde a ces exigences. «L'idée du primat romain 
[ ... l est le seul principe d'union possible pour les divers États de la pénin-
sule [ ... l. Semblable rassemblement accroitrait la force et la puissance des 
divers princes, sans nuire a leur indépendance. [ ... l Il écarterait tous 
motifs de discordes, de guerres, de révolutions internes, et établirait un 
obstacle insurmontable aux invasions étangeres»27. 
Favorable a la monarchie, il pense que le Piémont est le mieux placé 
pour exercer l'hégémonie poli tique et préparer l'unité nationale en Italie. 
Dans ces conditions, le dessein d'une confédération italienne présidée par 
le pape devrait commencer par s'appliquer a Rome -centre spirituel- et 
a Turin -centre militaire et poli tique de la péninsule. 
Gioberti pousse a l'avenement de l'unité poli tique italienne, que la 
mure personnalité acquise par la conscience populaire fera graviter autour 
du centre vivant et personnel du pontificat romain qui est «la conscience 
civile et perpétuelle de l'Italie», «la garantie souveraine de ses droits, la 
constitution vivante de chaque peuple en particulier et la charniere de leur 
rassemblement civil et fraternel». Cette confédération politique est le 
préalable nécessaire a la réalisation du slogan l'Italia Jara da se, l'Italie se 
fera toute seule. 
Giacomo Durando (1807-1887) réclame la neutralité du pape lors de 
la guerre d'indépendance contre l'Autriche. S'il refuse l'alliance avec la 
nationalité italienne, celle-ci trouvera de toute fa~on une voie de salut, peu 
importe comment. Une monarchie et une constitution unique seront 
26. V. GIOBERTI,/bid., p. 566. 
27. [bid., p. 57. 
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instaurées. Le pape ne saurait en etre un sujeto La liberté du Saint-Siege 
sera assurée par la concorde entre lui et la nationalité italienne. Pour que 
croissent son autorité et son indépendance, il doit etre matériellement isolé 
de l'influence des diverses puissances européennes. A. cet effet il conser-
vera Rome et Civitavecchia et échangera le reste de son territoire contre la 
Sardaigne et la Sicile: «Un million d'insulaires encore peu soumis aux 
exigences de la civilisation qui se font sentir dans toute la péninsule 
italienne, sont infiniment préférables a deux ou trois millions de sujets 
indociles»28. 
Mentionnons enfin le rOle diplomatique joué par la France, dans la 
recherche d'une solution pacifique a la question romaine, rOle qui a 
imprimé une marque profonde au cours des événements. Érigée depuis la 
mésaventure de la république romaine de 1848 en protectrice du pape (et 
donc des États pontificaux), la France intervient constamment dans les 
négociations, l'élaboration de projets et l'échange de notes qui ont lieu 
entre le Saint-Siege et le gouvernement piémontais et ausi, de fa~on 
directe, aupres du pape et du gouvernement de Victor-Emmanuel. D'ou 
l'intéret d'une brochure publiée a Paris fin décembre 1859 sous le titre Le 
Pape et le Congres29• L'opinion ne tarde pas a savoir que, sous le nom de 
La Guéronniere, le pamphlet reflete la pensée de l'empereur Napoléon 111. 
Le document, dont la teneur était de nature a indisposer le pape, ne pou-
vait que le faire douter de la sincérité de l'appui fran~ais. Apparemment 
désireux de protéger les intérets de la religion, l'auteur se livre en fait a 
une critique sans pitié du systeme politique en vigueur dans les États 
pontificaux. TI le stigmatise comme ennemi de tout progres, qu'il s'agisse 
de l'administration civile et sociale ou de l'organisation judiciaire30. 
Le pouvoir du pape «doit plutot ressembler a une famille qu'a un 
État. Ainsi, non seulement il n'est pas nécessaire que son territoire soit 
tres étendu, mais il est meme essentiel qu'il soit restreint. Plus le territoire 
28 . A. C. JEMOLO, Chiesa e Stato ... , O.c., p. 29-30. 
29 . LA GUERONNIÉRE , Le Pape et le Cong res , Paris, 1859. Cf. Esame de un opuscolo 
francese intitolato /1 Papa e il Congresso, «Civilta Cattolica», sér. 4, vol. 5, p. 177-208; A. 
PIOLA, La questione romana nella sloria e nel diritto. Da Cavour al lraltalo del Lalerano, 
Milano, 1969, rééd ., p. 9-10; de La Guéronniere, voir aussi L'Empereur Napoléon 11/ el 
l'/lalie, Paris, 1859. 
30. En s'appuyanl sur des fails mille fois démentis , écrit l'auteur d'Esame de un ... . , 
o.c., p. 186-189: la prétendue impuissance du gouvernement pontifical a se maintenir en 
place sans J'appui d'armées étrangeres, les désordres administratifs, etc. 
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sera petit, plus le souverain sera grand». Semblable État ~onstituant une 
famille- pourra vivre san s armée, sans représentation législative et pour 
ainsi dire sans code et sans justice. Toutes les puissances catholiques 
concouront au maintien du Saint-Siege. 11 est vrai que la Romagne lui 
appartient en toute légitimité. Toutefois il n'est pas utile qu'illa réclame. 
Elle ne retoumera pas a la souveraineté du pape par la persuasion. 11 
faudrait user de la force. Or la France ne saurait assumer le rOle de 
contraindre les peuples, et ne peut davantage consentir que l'Autriche le 
fasse. La seule intervention réguliere, efficace et légitime est donc celle 
d'un congres européen qui se réunirait a Paris en 1860 et reconnaitrait la 
nécessité du pouvoir temporel du pape, mais limité a la ville de Rome qui, 
seule, est essentielle a un tel pouvoir. Les grandes puissances garanti-
raient la ville de Rome et le patrimoine de saint Pierre. Les États caholi-
ques verseraient une rente convenable au pape. Une milice italienne, choi-
sie parmi les meilleurs éléments de l'armée fédérale, assurerait la tran-
quillité et l'inviolabilité du Saint-Siege. Une ample liberté municipale 
viendrait soulager le gouvemement pontifical du poids de la minutie 
administrative et réserverait une partie de la vie publique locale aux cito-
yens exclus de la vie politique31 • 
B. CA VOUR ET LA FORMULE «L'ÉGLISE LIBRE DANS L'ÉTAT LIBRE» 
1. Vers la séparation 
Tous les auteurs voient dans la séparation un cadeau de l'État a 
l'Ég1ise, pour le plus grand bien de celle-ci32• Dans leur esprit, la sépara-
31. LAGUERoNNI~RE, Le Pape ... , O.C., p. 21; 28-36; 45. 
32. «Par séparation, l'on entend communément non plus seulement J'indifférence ou le 
manque d'intéret de I'État pour le con ten u dogmatique d'une confession religieuse déterminée, 
ou des différentes confessions religieuses, mais pour toute croyance surhumaine, quelle 
qu'elle soit; et, par conséquent, le traitement de chaque confession avec l'absence de passion 
ou, comme on l'a dit, la neutralité qui provient pour l'État de ce qu'il n'appartient a aucune 
d'entre elles; sans compter le manque d'intéret étatique pour les manifestations sociales et les 
formes concretes d'une confession religieuse donnée; et le traitement juridique des entités 
ecclésiastiques identique a celui des autres entités, quel qu'en soit le but; le régime depur droit 
commun (souvent confondu avec le droit privé, comme si les entités de droit privé ne 
vivaient pas elles aussi dans le droit public!), sans, par suite, aucune réglementation de ces 
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tion assurera a l'Église la liberté qu'elle recherche en vain depuis des sie-
eles. Avant d'en venir au systeme élaboré par Cavour, nous retiendrons 
les positions de Minghetti et de Boggio. En contre-point, nous présen-
terons les réactions du pape Pie IX. L'impossible accord sera néanmoins 
tenté, comme en témoignent les négociations de Pantaleoni et de Passaglia 
entamés avec le cardinal Antonelli en 1860-1861. Peut-etre Cavour songe-
t-il encore a un concordat, meme s'il en estime l'ere terminée, comme il 
l'écrit dans une lettre adressée aux négociateurs. Son projet de «Capitula-
tion» semble, en effet, a11er dans ce sens. De par son importance décisive, 
la formule «Libera Chiesa in libero Stato» devra etre étudiée dans ses ori-
gines, pour mieux en pénétrer le sens et se faire une idée plus exacte des 
conséquences qu'elle pourrait entrainer. 
Marco Minghetti (1818-1886), deux fois président du conseil et 
économiste proche de Cavour, estime que pour pouvoir soutenir la 
nécessité d'une action de l'État en matiere religieuse, il faudrait démontrer 
qu'une forme déterminée de dogme et de culte est indispensable au 
maintien de la justice. En réalité le devoir de l'État de garantir la justice, 
coopere d'une certaine fa~on au bien matériel et moral de la communauté. 
L'essence idéale de l'État conduit a exc1ure de sa sphere d'attributions tout 
ce qui se rapporte a la vie intime des citoyens. C'est ainsi que l'État 
s'occupe de l'instruction mais il doit laisser le soin de l'éducation aux 
familles et a l'Église. Les rapports entre l'Église et l'État devront se 
fonder a l'avenir sur leur autonomie respective et sur leur indépendance 
totale; il n'en découle pas forcément que le pouvoir civil et le pouvoir 
ecc1ésiastique doivent vivre dan s un conflit permanent. La séparation sera 
plutot «l'instrument transitoire qui permettra de préparer une époque dans 
laquelle le pouvoir temporel et le pouvoir spirituel pourront fratemiser»33. 
Dans Stato e Chiesa (1877) Minghetti affirme que l'Église est une 
association qui vit dans l'État. Celui-ci doit donc lui reconnaitre les droits 
que la loi accorde aux citoyens qui se réunissent légitimement en asso-
ciations. Elle ne saurait se prévaloir de privileges qui découleraient de son 
essence. Mais, entrainé par ses idées libérales, Minghetti réclame 
l'élection des chefs spirituels par le peuple, et la participation des fideles 
entités, ni en leur faveur ni pour les limiter,. (V. DEL GIUDlCE, La separazione tra Stato e 
Chiesa come concetto giuridico, Roma. 1913. p. 85). 
33. G. CAPUTO. La liberta della Chiesa ...• o.c., p. 127. 
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au gouvemement des communautés chrétiennes. C'est-a-dire, remarque 
Mgr d'Hulst, que «sous prétexte d'ignorer la société religieuse, il se mele 
de modifier sa constitution»34. La séparation sera donc relative: «Qui, 
nous voulons l'Église libre, mais dans le cercle et dans les limites que 
l'État lui-meme lui trace»35 Car, plus encore, Minghetti con~oitencore 
l'Église comme un organe indirect de l'État Ce demier devrait exercer un 
controle de l'ensemble de l'activité ecclésiastique, afin d'éviter toute 
espece de conflit avec l'ordonnancement publico L'État aurait ainsi le droit 
d'approuver et de supprimer les institutions ecclésiastiques, selon qu'elles 
lui semblent répondre ou non a ses intérets. 
Pier CarIo Boggio (1827-1866), l'un des fondateurs de la revue Il 
Risorgimento, expose des 1855 dans La Chiesa e lo Stato in Piemonte des 
theses séparatistes, dont il est difficile de dire si elles sont vraiment les 
siennes ou si elles expriment davantage la pensée de Cavour. Selon 
Boggio, lorsqu'elle recherche le bonheur temporel, la société civile 
n'exclut certainement pas la conception d'une autre vie et ne nie pas 
davantage l'existence de rapports entre l'homme et Dieu. Elle se trouve, 
quant a elle, protégée et garantie par la moralité des citoyens, par leur foi 
en l'immortalité de l'ame et en une justice rémunératrice selon les reuvres 
et par la religion. Ce sont la des conditions indispensables non seulement 
au progres, mais encore a l'existence et a la conservation de tout groupe 
humain. 
La juridiction de l'État ne porte que sur les actes extérieurs de 
l'homme, dans la mesure Ol! ils concement la sécurité et le bien-etre de la 
société. L'Église, pour sa part, n'exerce la sienne que sur les consciences, 
en vue du salut individuel de chaque ame. 11 est par conséquent faux de 
dire que l'État soit dans l'Église ou que l'Église soit dans l'État. «La 
société politique et la société religieuse doivent exister parallelement et 
indépendamment, chacune dans sa propre sphere d'action»36. Tant la 
confusion que l'immixtion nuiraient au développement et au perfectionne-
ment des institutions religieuses et des institutions civiles. 
34. Cité par J. LECLER, L'Église et la souveraineté de l'État, Paris, 1946, p. 227. 
35 . 1I discorso del ministro Minghetti , «Civilta Cattolica», sér. 9, vol. 8, p. 515. 
C'est --(;ommente le journal L'Opinione- «l'interprétation la plus juste et la plus heureuse 
de la formule: libera Chiesa in libero Stato» (lb id. , p. 517). 
36 . P. C. BOGGIO, Il Cimento, 1ere année, vol. Il, fasc. VII, Torino, 1852, p. 13. 
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Selon Boggio, la séparation devrait rendre a l'Église la liberté natu-
relle qu'elle reeherche en vain depuis tant de siecIes, et n'implique nulle-
ment une profession d'athéisme ou d'indifférentisme de la pan du pouvoir 
politiqueo Au contraire, elle est destinée a faire cesser toute animosité, en 
supprimant la eause des eonflits et en restituant a ehaque soeiété son auto-
nomie et, avec elle, toute sa légitime liberté d'aetion. Précisant sa pensée 
quant a l'aspeet financier de la séparation, Boggio ajoute: «Si l'Église 
perd les subsides de l'État, elle acquiert le droit de posséder, et voit 
ratifier de fa~on irrévocable la propriété qui, dans un autre systeme, lui est 
contestée en permanence. 11 est vrai qu'étant une personne morale, ce 
droit sera subordonné a toutes les eonditions qui limitent ou modifient les 
aequisitions des etres de raison; mais au moins sera-t-elle garantie eontre 
les spoliations arbitraires, contre les procédures exceptionnelles»37. 
Dans la pratique, Boggio con~oit que la séparation entre l'Église et 
l'État doit se réaliser moyennant l'abolition du for eccIésiastique, de toute 
immunité, de la reconnaissance des lois religieuses par la législation civi-
le, de la renonciation par l'État au placet, a l'appel eomme d'abus, au droit 
de présentation; moyennant aussi la liberté d'enseignement et d'admi-
nistration reconnue a l'Église. 
Un tel systeme est exposé avec plus de vigueur et de rigueur par 
Camilo Cavour38. Personnage cIé des années immédiatement antérieures a 
37. P. C. BOGGIo. La Chiesa e lo Stato in Piemonte. vol. l. Torino, 1854, p. 86. 
38. Pour une bibliographie détaillée sur Cavour, écrite par ses contemporains, voir 
notarnment: J. ARTOM et A. BLANC, (Euvre parlementaire du comte de Cavour, traduite et 
annotée, Paris, 1862; BAR. Cavour. Berlin. 1855; R. BONGHI. Camillo Benso di Cavour. 
Torino. 1861; CASTELLO.ll Conte di Cavour. Torino. 1886; DE LO Rlvo. Le Comte de Cavour, 
récits et souvenirs. Paris. 1963; A. ISAIA, Negoziato fra il conte Cavour e il cardinal 
Antonelli conchiuso per la cessione del potere temporale del Papa. Torino. 1862; MASSARI. 
Biografia del Conte de Cavour. Torino. 1873; MAZADO, Le Comte Cavour. Paris. 1877; O. 
PANT ALEONI. L'ultimo tentativo del Cavour per la liberazione di Roma nel 1861. Firenze. 
1885; SASSI. 11 Conte di Cavour. Torino. 1873. 
Pour la bibliograpbie générale et postérieure voir principalement: M. BRUNETII. Cavour 
e laformazione dell'unito. italiana. Venezia, 1953; o. MACK SMITH. Da Cavour a Mussolini, 
Catania, 1968; Cavour e Garibaldi nel 1860 (Il conflitto tra moderati e democratici per 
l'unito. nazionale), Milano. 3e éd., 1972; U. MARCELLO, Cavour diplomatico dal Congresso 
di Parigi a Villa franca. Bologna. 1961; P. MATIIER, Cavour et l'unité italienne 1848-1856. 
Paris. 1922-1927; Miscelanea cavouriana. Fondazione «Camillo Cavour» Torino, 1964; A. 
OMODEO, L'opera politica del Conte di Cavour (1848-1857), Firenze. 1940; E. PASSERIN 
O'ENTREVES, L'ultima battaglia politica del Conte di Cavour. 1 poblemi dell'unificazione 
italiana. Torino. 1956; R. ROMEO, Dal Piemonte sabaudo all'ltalia libe rale , Torino. 1963; 
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1861, Cavour est l'homme qui a su tracer un chemin. L'impulsion qu'il 
va donner a la politique sera si puissante que son reuvre se poursuivra 
apres sa mort. Méconnaissant l'application de la notion de société parfaite 
a l'Église, avec tout ce que cela implique de souveraineté et d'autonomie, 
Cavour partage l'idée, tres en vogue a son époque, de l'adaptation de 
l'Église a la société contemporaine. Les porte-parole du libéralisme 
s'appliquent a accréditer l'image d'un souverain pontife hostile a tout 
progres scientifique et économique et retranché derriere des préjugés du 
Moyen-Age. Si l'Église veut etre a la hauteur des circonstances, elle doit 
modifier radicalement son point de vue et s'harmoniser a la société 
contemporaine, modeme et industrielle. Enfin Cavour est le plus ferme 
champion de la séparation. 11 y voit la garantie de l'indépendance 
réciproque et de la liberté mutuelle de I'Église et de l'État 
S'il fallait résumer son ambition, 1'0n pourrait dire qu'elle se ram ene 
a prendre en mains les intérets de l'Italie tout entiere, sans paraitre aban-
donner les intérets propres au Piémont; a faire accepter dans la péninsule 
les charges fiscales et la conscription sans trop de remous; a favoriser les 
mouvements libéraux sans effaroucher les monarchies voisines; a lutter 
contre le Saint-Siege sans rompre avec l'Église. 
n considere la loi fondamentale du royaume comme le point de départ 
pour l'établissement d'un régime parlementaire sur le modele anglais. Son 
projet se différencie donc de celui de Mazzini. Alors que ce demier vise a 
la création d'une Italie unie, l'objectif poursuivi par Cavour est, dans 
l'immédiat, la constitution d'un royaume de la Haute-Italie sous la 
direction de Victor-Emmanuel 11. 11 entend, pour cela, retirer l'initiative 
politique des mains des démocrates de tout genre pour la confier a la 
maison de Savoie, a son armée et a sa diplomatie. 
L'homme d'État piémontais sait, par ailleurs, jouer habilement la 
carte de l'alliance avec la France contre l'ennemi principal de l'unité ita-
lienne qu'est l'Autriche. Son plus grand succes diplomatique en ce 
domaine est l'alliance militaire entre le Piémont et la France, signée avec 
Napoléon 111 lors de l'entrevue de Plombieres39, le 30 janvier 1859. La 
ID., Cavour e il suo tempo (1810-1842), Bari, 1969; ID ., Cavour e il suo tempo (1842-
1854),2 vol., Bari, 1977; F. RUFANI, Ultimi studi sul Conte di Cavour, Bari, 1936. 
Sur l'reuvre de Cavour, voir les Discorsi parlamentari, Firenze, 1932-1961. 
39. Deux incidents avaient indisposé l'empereur contre le gouvernement pontifical: 
l'attentat Uanvier 1858) d'Orsini, sujet du pape, contre la vie de Napoléon et de l'impératrice 
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deuxieme guerre d'indépendance qui éclate peu apres foumit l'occasion de 
mettre en reuvre cette alliance. La défaite autrichienne, face aux armées 
unies du Piémont et de la France, a Magenta et a Solférino, les 4 et 24 juin 
1959, entame le processus de démembrement des États pontificaux. 
L'armistice est signé a Villafranca le 17 juillet suivant, mais Napoléon lIT 
a du signer un accord qui ne donne que partiellement satisfaction aux 
ambitions piémontaises. Les légations sont évacuées par les troupes de 
Fran~ois-Joseph. Au mois de septembre, Victor-Emmanuel prend prétexte 
du soulevement de plusieurs villes en Romagne pour annexer cette 
province pontificale, sans que la France s'y oppose. Le traité de Zurich 
met un terme a la guerre le 10 novembre. Venise demeure autrichienne et 
la Lombardie revient a la France, qui la remet au Piémont en échange de la 
Savoie et de Nice, et qui ferme en meme temps les yeux sur l'annexion 
des trois duchés indépendants de Parme, de Modene et de Toscane. Pour 
ce dernier, l'action unificatrice de Ricasoli est décisive. Des plébiscites de 
ratification ont lieu dans ces différents duchés en 1860. n en va de meme 
pour la Savoie et Nice, en avril 1860, apres que le traité de Turin, du 24 
mars, eut précisé les conditions de leur rattachement a la France. 
Cavour, qui avait du démissionner apres que le traité de Zurich eut 
laissé échapper la Vénétie, a été rappelé aux affaires des janvier 1860. n 
encourage Garibaldi qui, apprenant qu'une insurrection a éclaté en Sicile, 
organise l'expédition des Mille ou des Chemises rouges, composée de 
1098 volontaires, dont trente-trois étrangers. De mai a septembre 1860 les 
succes sont foudroyants. Non seulement Garibaldi enleve la Sicile, mais, 
a la stupeur de l'Europe, il entre a Naples le 7 septembre. Cependant 
Victor-Emmanuel, peu désireux de voir le «condottiere» s'imposer, lance 
ses troupes, qui envahissent les États de l'Église et mettent les armées 
pontificales, dirigées par le général Lamoriciere, en déroute a Castelfi-
dardo, le 18 septembre, les amenant a capituler a Ancone le 30 du meme 
mois. La voie est alors ouverte a l'annexion des Marches et de l'Ombrie, 
ratifiée par des plébiscites, d'autant que les grandes puissances ont adopté 
a la conférence internationale de Varsovie le principe de non-intervention 
d'une part, l'affaire du fils Mortara, baptisé en secret par sa gouvernante et retiré a sa faroille 
pour le soustraire a l'éducation israélite d'autre part (Cf. G. MOLLAT, La ' question romaine ...• 
o.c., p. 307-309). 
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dan s les affaires italiennes. 11 ne reste plus au pape que la patrimoine de 
saint Pierre. 
Cavour obtient que Garibaldi fasse acte d'allégeance a Victor-Emma-
nuel et le reconnaisse comrne roi, titre qui va bientot lui etre solen-
nellement décemé. En effet, la capitulation de Gaete signe en février 1861 
l'arret de mort du royaume des Deux-Siciles. Le parlement de toute l'Italie 
réuni a Turin déclare Rome capitale et le 17 rnars proclame Victor-
Emrnanuel 11 roi «par la grace de Dieu et par la volonté de la nation». 
Victor-Ernmanuel prend officiellement ce titre le 5 avril. 
Seuls les problemes de Rome et de la Vénétie restent ouvert~. Des 
deux, le plus épineux est sans conteste le premier. Épineux, car ce qui est 
en cause nlest autre que le pouvoir temporel des papes, les rapports entre 
l'Église et l'État, une Église qui nlest guere disposée a traiter avec des 
usurpateurs, avec les occupants illégaux de ses États, avec les propaga-
teurs du libéralisme. Épineux aussi, car il faut prendre en compte le 
facteur fran~ais: les troupes impériales sont aRome pour protéger le pape 
contre toute intervention, depuis que le cardinal Antonelli a fait appel a 
elles, le 18 février 1849 (en meme temps que les armées d'Autriche, des 
Deux-Siciles et d'Espagne) pour venir a bout de la république romaine. 
Napoléon, qui avait songé un moment a les en retirer, dut faire marche 
arriere sous la pression de l'opinion catholique. 
Pour Cavour, qui a subi l'influence des idées libérales du pasteur 
suisse Vinet, la suppression du pouvoir temporel conjuguée a la 
concession de la liberté a l'Église, conduira dans l'immédiat a un accord 
entre les deux principes moraux fondamentaux de la société: la religion et 
la liberté. Selon Cavour la pleine instauration, du principe de la liberté de 
conscience dans les rapports entre l'Église et l'État, doit entralner une 
rnodification profonde des sentiments du pape, chef du catholicisme, qui 
sera ainsi amené a se réconcilier avec la société «modeme». Cette con-
ception est formellement condamnée le 8 décembre 1864 dans le Syllabus. 
Ce document présente sous forme de propositions une série de principes 
jugés incompatibles avec la doctrine catholique. La douzieme proposition 
condamnée affirme que «les décrets du Siege apostolique et des congré-
gations romaines empechent le libre progres des sciences». La proposition 
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nO 40 déclare que «la doctrine de l'Église catholique s'oppose au bien de la 
société humaine»40. 
Cavour demande a l'Église d'opérer une réforme interne dans le sens 
des principes qu'il ex pose afin que, cessant d'etre une société parfaite, 
elle ne soit plus que «persuasion de vie intérieure». Cette Église rénovée, 
rajeunie, sur laquelle soufflera le vent de la liberté véritable, alliée a l'Italie 
et protégée par elle, constituera le plus beau fleuron de la couronne de la 
nation italienne. L'Église libre que recherche Cavour n'est donc en fait 
qu'un élément conjoncturel de sa politiqueo C'est pourquoi elle sera 
dépouillée non seulement de son pouvoir temporel, devenu anachronique, 
mais aussi de ses biens ecclésiastiques, dont l'État doit avoir la propriété. 
Certes, elle recevra en compensation de quoi permettre au clergé de vivre, 
mais par pure condescendance de l'État. Ce régime de liberté ainsi con~u 
place en fait l'Église, meme dans le domaine du droit commun, dans une 
situation non pas de liberté et d'indépendance véritables, mais d'inégalité, 
de subordination au pouvoir de l'État. 
L'État doit instaurer la séparation. C'est au-dedans des individus que 
l'Église exercer son pouvoir; elle devra également respecter la pluralité 
d'expression de la presse et de l'enseignement. De plus, cela ne sera 
possible que si l'Église abandonne totalement ses territoires et son pou-
voir politique et re~oit, en contrepartie, une série de garanties, définies 
d'un commun accord entre le Saint-Siege et l'État italien, afin que le pou-
voir spirituel du pape n'en soit pas diminué, ni en apparence ni de fait. Il 
s'agit, en fin de compte, de «changer les bases de ces rapports et de rem-
placer l'antagonisme et les luttes, qui existent depuis trois ou quatre 
siecles entre la société civile et la société religieuse, par un systeme 
harmonieux d'indépendance réciproque et de liberté mutuelle»41. 
L'évolution naturelle des idées et l'influence que la tournure prise par 
les événements exerce sur les propositions de solutions politiques, débou-
chent sur une phase nouvelle d'intense activité. Éminemment pratique, 
elle donne le coup d'envoi de la derniere étape avant la loi des garanties, 
qu'elle contribue d'ailleurs a préparer. En moins de deux ans, les princi-
pes fondamentaux de la future loi sont posés, a l'instigation de Cavour, 
40. Dentzinger-SchOnmetzer 291211712 et 2940/1740. 
41 . Instruction de Cavour pour les négociations Pantaleoni-Passaglia, du 21 février 
1861, citée par P. SCOPPOLA, Chiesa e Cheisa nella storia d'ltalia, Bari, 1967, p. 35. 
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qui occupe l'avant-scene de la vie poli tique. lis définissent un état d'esprit 
et une ligne d'action que Cavour projette de mette en reuvre dans sa 
«Capitulation» . 
2 Le projet cavourien 
Apres les défaites des armées pontificales a Castelfidardo, dans les 
Marches, en septembre 1860, Cavour estime l'heure venue de traiter avec 
Pie IX. Cette demiere négociation de Cavour dure de novembre 1860 a 
mars 1861. 11 se sert, a titre d'agents privés, de Diodemo Pantaleoni 
(1810-1885) et de l'ex-jésuite CarIo Passaglia (1812-1887). Les négocia-
tions donnent lieu a un échange de correspondance entre Cavour et ses 
représentants et a l'élaboration de divers projets, essentiellement: a) la 
lettre de Pantaleoni a Cavour (21 aout 1860), qui trace les grandes lignes 
de ce qui deviendra dix ans plus tard la loi des garanties; b) une nouvelle 
lettre de Pantaleoni a Cavour (13 novembre 1860) et le schéma annexé, 
qui contient les idées qui seront reprises dans tous les projets ultérieurs; 
e) le schéma Passaglia-Pantaleoni (novembre 1860), qui prévoit de rem-
placer la souveraineté effective du pape sur un État territorial par un forme 
étrange de souveraineté nominale honorifique. Celle-ci serait accom-
pagnée d'une garantie d'inviolabilité, de liberté absolue de communiquer 
avec le monde et d'agir comme souverain dans le domaine intemational, 
tandis que le principe Libera Chiesa in libero Stato serait proclamé. Si 
Pantaleoni souhaitait un accord avec I'Église, il voulait aussi «une lutte 
ouverte» contre le clergé intransigeant et considérait nécessaire, comme il 
l'écrivait a Cavour le 27 novembre, de «gagner une partie du clergé», fUt-
ce en le divisant, en opposant ce qu'il appelait le «bon clergé» au 
«mauvais clergé»42. Cest a quoi Passaglia s'emploiera dans un pamphlet 
anonyme qu'il publie en 1861 a l'instigation de Cavour, Pro causa italica 
ad episcopos catholicos auctore presbytero catholico, en créant en 1862 
une association de pretres libéraux et en lan~ant la Petizione di novemila 
sacerdoti italiani a S. Santita Pio IX e ai vescovi cattolici con esso uniti; d) 
le mémorandum de Pantaleoni (décembre 1860), qui indique les points 
pouvant servir de bases a une discussion loyale avec le Saint-Siege; e) la 
42 . ef. PASSERIN D'ENTREVES, Chiesa e Stato nell'Ottocento. Miscellanea in onore di 
P. Pirri, Padova, p. 578-582. 
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Capitulation de Cavour, qui établit le principe de l'indépendance et de la 
liberté de l'Église et de l'État (art. 3) et en indique les principales 
conséquences: droit de légation ac ti f, exercice canonique du pouvoir, 
liberté de communication, libre convocation des conciles et des synodes, 
indépendance du elergé pour son ministere spirituel, liberté de la 
prédication, de la presse et de l'enseignement dans le respect de l'ordre 
publico Le contenu de l'artiele 8, non rédigé, précise que «la renonciation 
au pouvoir temporel est la contrepartie de toutes les concessions faites 
daos le domaine spirituel». C'en est la conditio sine qua non, comme 
Cavour le répete encore dans ses instructions aux négociateurs officieux. 
La «Capitulation» reprend plusieurs des dispositions des projets anté-
rieurs. «Dans les rapports temporels, le elergé, en tant que personne 
morale, et les individus qui en font partie, sont soumis aux lois générales 
de l'État comme tout autre citoyen» (art. 4), car aucune dérogation au 
principe de l'égalité civile et juridique n'est admissible. «L'État ne 
reconnalt la personnalité civile d'aucune corporation religieuse» (art. 4) 
daos le but de les empecher d'acquérir les droits que les lois attribuent aux 
personnes morales en matiere économique. Les éveques seront élus (art. 
5), l'État se réservant un droit «de veto dans les cas graves». La nomi-
nation aux sieges vacants «se fera la premiere fois de concert entre le roi et 
le souverain pontife», car, tant que l'Église et tous les membres du elergé 
n'auront pas accepté sincerement et appliqué .les principes libéraux qui 
inspirent les accords, «le gouvernement ne peut renoncer totalement a son 
droit actuel»43. Le nombre des dioceses sera ramené a quatre-vingts (art. 
6). Les biens nécessaires au elergé seront soumis aux impots habituels et 
ne dépendront, dans leur administration, que du elergé. 
La «Capitulation» comporte aussi des dispositions qui seront mainte-
nues, au moins en partie, dans la future lois des garanties. C'est ainsi 
qu'il est dit, a l'artiele premier que «le souverain pontife conserve l'invio-
labilité et toutes les prérogatives personnelles de souverain et les préséan-
ces fixées par les usages». 11 recevra une rente annuelle en biens stables et 
meubles, exempts de tout impot (art. 2) et le Vatican ainsi que d'autres 
palais lui appartiendront et ne releveront pas de la juridiction de l'État. 
43. Remarque de Cavour sur l'art. 5. Cf. G. D'AMELlO, Stato e Chiesa ... , O.C. , p. 35. 
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Le Capitolato est con~u comme devant constituer une loi qui «fera 
partie de la constitution du Royaume» et sera considérée comme un traité 
bilatéral. 
Toutes ces négociations ardues menées par Passaglia et Pantaleoni 
s'interrompent brusquement lorsque Pie IX, dans l'allocution consisto-
riale lamdudum censimus (18 mars 1861), exprime sa décision de ne pas 
traiter avec le gouvernement de Sa Majesté, a cause des maux infligés a 
l'Église par le Piémont, en particulier a l'égard des ordres religieux et en 
matiere de biens ecclésiastiques44• Loin de se laisser ébranler par cette fin 
de non recevoir, Cavour s'attaque peu apres au probleme de Rome, préci-
pitant ainsi le cours des événements. Une semaine apres l'intervention 
pontificale, le député Audinot interpelle le gouvernement, a l'instigation 
de Cavour, amenant ainsi le parlement a débattre de la question romaine. 
Le 25 mars 1861 le chef du gouvernement prononce un discours histo- . 
rique dans lequel illance pour la premiere fois sa formule: Libera Chiesa 
in libero Stato45• 11 y proclame la nécessité que l'Église renonce au 
pouvoir temporel en contrepartie de l'abandon par l'État de ses pouvoirs 
régaliens. 
La volonté de faire de Rome la capitale d'une Italie entierement uni-
fiée est évidemment le mobile principal de toute la politique cavou-
rienne46• «Nous devons aller aRome, proclame-t-il, mais a deux condi-
44. Cf. G. MOLLAT. La question romaine ... , o.c., p. 334; ef. M. VIGLIONE, Rapporti 
Stato e Chiesa daU'unita d'ltalia ad oggi; documenti salienti di storia contemporanea, 
Breseia, 1987, 2eme éd., p. 19. 
45. Pour les préeédents, les origines et le eontenu de la formule, voir notamment: Cb. 
BENOIST, La formule de Cavour, l'Église libre dans l'État libre, «Revue des Deux Mondes», 
1905; CAVOUR, Opera politico economica, Cuneo, 1955; B. DE RINALDIS, Libera Chiesa in 
libero Stato, Torino, 1866; Z. GIACOMETTI, Die Genesis von Cavours Formel «libera Chiesa 
in libero Stato, Aarau, 1919; A.C. JEMOLO, Libera Chiesa in libero Stato, Scritti Vari di 
Storia Reliosa e Civile, 1965; LUCIANI, Sullaformula Libera Chiesa in libero Stato, Napoli, 
1867; E. PASSERIN D'ENTREVES, I predecenti dellaformula cavouriana Libera Chiesa in libero 
Stato, «Rivista Storica del Risorgimento», 1954; G. PEDELLETTI, Libera Chiesa in libero 
Stato, Scritti di diritto publico, Firenze, 1881; F. RUFFINI, Le origine elvetiche della formua 
del Conte di Cavour «Libera Chiesa in libero Stato», Leipzig, 1908; L. TAPARELU D'AZEGUO, 
Chiesa libera in libero Stato, «Civila Cattoliea», sér. 5, vol. 3; A . VERA, Il Cavour e la 
«Libera Chiesa in libero Stato», Napoli, 1871. 
46. Les bommes d'État italiens, d'aeeord quant a la néeessité de faire de Rome la 
• capital e de I'Italie unifiée, s'étaient tous beurtés a l'impossibilité de proeéder sic et 
simpliciter a la déposition du pape comme i1s I'avaient fait avec les autres princes. La fin de 
la république romaine mazzinienne de 1848, étouffée par une véritable eroisade des 
puissanees eatboliques levées en armes pour rétablir le pouvoir temporel du pape, avait 
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tions: nous devons y aller de concert avec la France; et en outre sans que 
la grande masse des catholiques d'Italie et du dehors puisse interpréter la 
réunion de cette ville au reste de l'Italie comme le signe de l'asservisse-
ment de l'Église. Nous devons donc aller aRome sans que l'indépen-
dance véritable du Pontife en soit diminuée; san s que l'autorité civile 
étende son pouvoir au domaine spirituel»47. 
Cavour s'ingénie ensuite a démontrer que le pouvoir temporel ne peut 
plus assurer l'indépendance de l'Église aux temps présents. Et que si le 
pape persiste a maintenir la confusion des deux pouvoirs, «la situation 
d'antagonisme entre la population et le gouvernement» ne pourra etre 
éliminée. 11 en découle clairement que «toute reforme du pouvoir temporel 
est impossible»; par conséquent «le pouvoir temporel n'est pas une garan-
tie d'indépendance pour le Pontife». Cavour en arrive ainsi a l'argument 
central de tout son exposé: «Nous retenons que l'indépendance du 
pontife, sa dignité et l'indépendance de l'Église peuvent etre protégées 
grace a la proclamation du principe de liberté appliqué loyalement, 
largement, aux rapports de la société civile avec la société religieuse. Cela 
est évident la OU cette séparation est réalisée de fa~on claire, définitive et 
indestructible; quand cette liberté de l'Église aura été établie, l'indépen-
dance de la papauté [ ... ] non seulement sera mieux assurée, mais aussi 
son autorité y gagnera en efficacité». 
Envisageant les moyens aptes a garantir la liberté promise a l'Église 
(c'est un point essentiel) Cavour déclare: «A mon avis, elle peut etre 
assurée de fa~on tres efficace. L'Église trouvera de puissantes garanties 
dans la population italienne elle-meme, dans les conditions du peuple lui-
meme qui aspire a l'honneur de conserver en son sein le chef supreme de 
la société catholique. Les principes de liberté doivent [ ... ] etre inscrits de 
fa~on formelle dans notre constitution, doivent faire partie intégrante du 
traité fondamental du nouveau royaume d'Italie. Mais ce n'est pas la la 
l'allure d'un avertissement et la menaee d'une nouvelle intervention étrangere eontinuait a 
peser sur l'attitude des ehefs de gouvemement. L'affirmation de Cavour selon laquelle «nous 
avons le droit, mieux le devoir, de réelamer, d'insister pour que Rome soit unie a l'Italie, 
paree que sans Rome eapitale de l'Italie, I'Italie ne peut pas se eonstituer» marque done un 
toumant (ef. P.A. D'AvACK, La legislazione ecclesiastica. Atti del Congresso celebrativo del 
centenario delle leggi administrative di unificazione, Istituto per la Seienza 
dell'Amministrazione pubbliea, Milano, 1967, p. 12-13). 
47. Cité par G. D'AMELIO, Stato e Chiesa ... , o.c., p. 239-240. 
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seule garantie [ ... ] que l'Église peut obtenir. La garantie la plus importan-
te réside dans le caractere, dans la condition du peuple italien. Le peuple 
italien est éminemment catholique, le peuple italien n'a jamais voulu 
détruire l'Église; il veut seulement la réforme du pouvoir temporel»48. 
Intervenant a nouveau au cours du débat parlementaire, Cavour déve-
loppe a l'adresse du souverain pontife l'argument selon leguel la sépa-
ration permettrait a l'Église de posséder cette liberté qu'elle a cherchée 
san s succes au cours des siecles. «Tres Saint-Pere, s'exclame-t-il, le 
pouvoir temporel ne représente plus pour Vous une garantie d'indépen-
dance; renoncez-y, et nous vous donnerons cette liberté qu'en vain Vous 
avez réclamée depuis trois siecles a toutes les grandes puissances catho-
liques. [ ... ] Ce que Vous n'avez jamais pu obtenir de ces puissances, qui 
se vantent d'etre vos alliées el vos fils dévoués, nous venons Vous l'offrir 
en toute sa plénitude. Nous sommes prets a proclamer en Italie le grand 
principe «Libera Chiesa in libero Stato»»49, principe qu'il reprend des 
catholiques fran~ais50. 
48. [bid. , p. 246-247. 
49. Cité [bid., p. 250-251. Caputo a fait remarquer qu'il serait plus correct d'insister sur 
les origines franyaises ou suisses de l'idée de séparation que sur les origines étrangeres de la 
formule. Et plus que d'origine, il conviendrait de parler d'influences réciproques entre 
écrivains et hommes poli tiques de tendance libérale. Il semble logique de penser que Cavour 
s'est inspiré de la pensée des réformateurs helvétiques (Cf. G. CAPtITO, La liberta .. . , O.C., p. 
35). Ruffini es! du mame avis, qui rattache la formule aux conceptions des rapports entre 
I'Église et I'État proposées par le pasteur genévois Vinet, lequel affirmait, des 1842, le 
caractere pleinement individuel et spontané de la religion, étrangere par conséquent a toute 
ingérence du pouvoir étatique (Cf. P. SCOPPOLA, Chiesa e Stato ... , O.C. , p. 3), ce qui semble 
d'ailleurs correspondre aux idées religieuses DE CAVOUR. 
50. CF. D. LE TOURNEAU, L'Église libre dans l'Élal libre, L'Église el l'Élat en France, 
Paris, 1983, p. 143-151. L'influence de Montalembert, contrairement a ce que cherche a 
démontrer E. PASSERIN D'ENTREVES, [precedenti della formula cavouriana, «Rivista Storica 
del Risorgimento,. 1954, p. 496-506, s'exerce davantage sur Minghetti plus proche, plus 
accessible a lui de par son tempérament et son orientation néoguelfe (cf. G. CAPUTO, La 
liberta ... , O.C., p. 35). 
Le plagiat de la formule franyaise réalisé par Cavour lui vaudra d'atre qualifié de «grand 
coupable,. par Montalembert. «Sur les levres de Cavour, sa formule lui paraissait déformée et 
compromise. Ce n'est pas une Église libre qu'on nous propose, s'écriait-il, mais une Église 
dépouillée dans un État spoliateuf» (cité par 1. LECLER, L'Eglise ... , O.C., p. 226). 
Les catholiques libéraux franyais ne concevaient pas la séparation de la meme fayon que 
Cavour. lIs l'envisageaient comme l'instrument qui devait permettre a I'Église de reconquérir 
les peuples. L'État serait aconfessionnel et la société profondément catholique. Les lois ne 
toucheraient jamais les problemes religieux et traiteraient les catholiques et les non-
catholiques sur un pied d'égalité; la société obéirait a ses pasteurs peu enclins a se maler aux 
brebis égarées. L'université, les grandes écoles devraient etre catholiques. La législation 
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Cette idée, en apparence noble et généreuse, s'accorde parfaitement a 
l'ensemble du systeme politique gouvernemental que Cavour rappelle en 
ces termes: «Nous croyons qu'il faut introduire le systeme de la liberté 
dan s tous les secteurs de la société religieuse et civile; nous voulons la 
liberté économique, nous voulons la liberté administrative, nous voulons 
la liberté entiere et absolue de conscience; nous voulons toutes les libertés 
politiques compatibles avec le maintien de l'ordre public; et, par consé-
quent, comme une suite nécessaire de cet ordre de choses, nous croyons 
indispensable a l'harmonie du monde que nous édifions d'appliquer le 
príncipe de la liberté aux rapports entre l'Église et l'État»51. 
TI faut bien reconnaitre cependant que le príncipe de la séparation ne 
se refiete pas dans l'reuvre de Cavour antéríeure a 1861. Et cela aussi bien 
en ce qui concerne la neutralité de l'État que sa non ingérence dans la vie 
et l'activité de I'Église. Puisque I'État est séparatiste et veut l'etre comple-
tement, il ne sied pas qu'il aggrave la situation des congrégations religieu-
ses. La neutralité lui offre une seule alternative: les laisser subsister telles 
quelles, ou les inviter a adopter un des régimes jurídiques prévus par le 
droit civil des associations. Mais il ne peut pas choisir la solution qu'il a 
finalement retenue: maintenir certains établissements qu'il juge utiles et 
supprímer les autres. TI ne peut davantage instituer des caisses ecclésiasti-
ques pour niveler, moyennant impots, les biens des divers établissements 
et opérer une redistribution des revenus des plus ríches aux plus pauvres. 
serait certes aconfessionnelle. mais elle s'inspirerait néanmoins des principes de la morale 
catholique. Enfin. il n'y aurait pas place pour le divorce dans une telle société (Cf. A. C. 
JEMOLO. Libera Chiesa ...• o.c .• p. 385). 
Dans ses fameux discours sur I'Église libre dans I'État libre prononcés au congres 
catholique de Malines en 1863. Montalembert établit une nette distinction entre 
indépendance et séparation. «L'indépendance réciproque de I'Église et de I'État. qui est la 
grande loi des sociétés modernes. n'emporte nullement leur séparation absolue. encore 
moins leur hostilité réciproque. [ ... ] L'Église et I'État peuvent et meme doivent s'entendre 
pour concilier leurs intérets respectifs. pour donner a la société comme a l'individu les 
avantages que cette entente seule peut garantir. Il y a entre l'une et l'autre une alliance 
possible. légitime. souvent nécessaire. qui peut et doit etre sérieuse et durable. mais leur 
indépendance mutuelle, leur autonomie est la condition souveraine» (Cité par J. LECLER. 
L'Église ...• o.c .• p. 229-230). 
51. Cité par G. D'AMELIO, Stato ...• o.c .• p. 251-252. Le pape Pie IX avait déja 
condamné le principe de la séparation dan s son allocution Acerbissimum du 27 septembre 
1852, condamnation réitérée dans la proposition nO 55 du Syllabus : «L'Église doit etre 
séparée de I'État et I'État de I'Église» (DS 2955/1755t. 
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Or le parlement a approuvé, le 29 mai 1855, une loi sur la confisca-
tion des biens ecclésiastiques. Le texte prévoit la suppression des congré-
gations ne s'adonnant pas a la prédication, a l'enseignement ou a l'assis-
tance aux malades, ainsi que la suppression de certaines associations du 
clergé séculier sans charge d'funes. Leur patrimoine est affecté a un orga-
nisme public autonome créé a cet effet, la Caisse ecclésiastique, dirigée 
par des lares sous le contrOle de l'État. Cette caisse est aussi alimentée par 
un impot progressif sur les bénéfices ecclésiastiques dont les revenus 
dépassent un montant déterminé. L'organisme en question se voit confier 
le paiement d'une pension aux religieux des couvents supprimés et d'une 
rente aux curés pauvres désormais a charge de l'État. 
D'autre part, l'État séparatiste ne peut pas adopter des mesures de 
police a l'encontre des prélats qui maoifestent leur opposition a la poli-
tique de l'État: ce serait les assimiler a des fonctionnaires et tomber dans la 
conception napoléonienne, ce qui est l'antithese meme de la séparation. 
Mais Cavour n'a pas le loisir de mettre sa politique en application. 
Non sans avoir renoué, au préalable, avec la pratique religieuse et avoir 
re~u les sacrements, il s'éteint, en effet, le 6 juin suivant tout en murmu-
rant a l'adresse du franciscain Giacomo qui l'assistait: «Pere, Pere, l'Égli-
se libre dans l'État libre!» Quoi qu'il en soít, une ere nouvelle commence 
daos les rapports entre Rome et l'Italie. 
11. LES SUITES DE LA FORMULETETLA LOI DES GARANIlES (13 MAl 
1871 
Un aper~u historique (A) montre qu'au cours de la décennie 1861-
1870 les événements évoluent de fa~on décisive en meme temps que 
d'importantes mesures sont prises contre l'Église, Une foís Rome tom-
bée, le gouvernement d'une ltalie unifiée promulgue la Loi des garanties, 
dont il faudra étudier le texte, Nous pourrons alors nous interroger sur la 
nature juridique et la portée des garanties, pour établir si la loi a vraiment 
instauré le régime de séparation de l'Église et de l'État que ses auteurs 
entendaient instituer (B). 
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A. 1861-1870: une décennie décisive 
1. Le cours des événements 
Faute de savoir si Cavour aurait rectifié cette premiere orientation et 
s'il aurait eu la volonté et les moyens de mener a bien ses desseins, c'est 
dans l'reuvre de Bettino Ricasoli (1809-1880) qu'il convient de 
rechercher des indices permettant de se faire une idée plus précise de la 
fa~on dont il entendait procéder. 11 est permis d'affirmer que l'initiative et 
l'énergie de Ricasoli ont été les facteurs décisifs qui ont décidé du sort de 
l'Italie. Outre son role déterminant dans l'annexion, déja évoquée, du 
Grand-Duché de Toscane au Piémont, Ricasoli place la question romaine 
au premier rang de ses préoccupations lorsque Victor-Emmanuelle charge 
de former le nouveau gouvemement a la mort de Cavour. Les rapports 
avec le Saint-Siege sont mauvais: les négociations menées par Cavour 
n'ont pas abouti. Ricasoli se propose de rendre a l'Église la liberté dont 
elle a besoin. «Nous voulons plus que quiconque, écrit-il dans un projet 
de lettre a Pie IX, que l'Église soit libre, parce que sa liberté est la garantie 
de la notre; mais pour etre libre, il est nécessaire qu'elle se délivre des 
entraves de la politique qui en ont fait jusqu'a présent un instrument 
contre nous dans les mains de divers potentats»52. 
D'autre part Ricasoli doit unifier l'administration, harmoniser les 
systemes juridiques des différentes provinces et leurs divers régimes 
fiscaux. La conscience nationale commune doit s'allier a la fierté régio-
nale. Les armées qui, la veille encore, s'opposaient, doivent fusionner. La 
répartition des fonctionnaires dans les diverses provinces doit éviter de 
blesser les susceptibilités et répondre a un dosage savant. 
A tous ces problemes délicats viennent s'ajouter une série de mécon-
tentements. Les volontaires de Garibaldi voient d'un mauvais reille traite-
ment préférentiel accordé aux soldats de l'armée des Bourbons, les vain-
cus d'hier. Ils sont plus encore profondément indignés, tout comme les 
compagnons de route de Mazzini, de voir le gouvemement de Turin 
arreter la révolution sans marcher sur Rome. Nombreux sont ceux qui 
auraient souhaité davantage de concessions a l'autonomie locale. Ainsi 
52. En date du 10 septembre 1861. Cité par P. SCOPPOLA, Chiesa e Stato nella storia 
d'Italia, Bari, 1967, p. 43 . 
LA FORMULE DE CAVOUR «L'ÉGUSE UBRE DANS L'ÉTAT UBRE» ET SES CONS~QUENCES 527 
des députés refusent de siéger au parlement central. Les partisans de l'An-
cien Régime n'acceptent pas de preter serment a l'ordre nouveau et atten-
dent le jour de la contre-révolution et de la restauration des Bourbons ou 
des Habsbourgs. Enfin ce n'est pas sans mal que Naples et Florence se 
résignent a perdre leur influence et leur rOle de capitales (que Florence 
retrouvera, pour un temps, en 1864, comme capitale provisoire du ro-
yaume). 
Pour pouvoir faire face a toutes ces aspirations, il aurait fallu une 
habileté, un tact et une diplomatie dont Ricasoli était dépourvu. Le 
rigorisme moral du «baron de fer» et son air condescendant n'étaient pas 
de nature a disposer favorablement le roi a son égard. Aussi Victor-
Emmanuel intrigue-t-il contre son président du Conseil et le remplace le 4 
mars 1862 par Rattazzi. 
Cest un peu plus tard que Garibaldi, a la tete de ses volontaires, tente 
des coups de main pour s'emparer de Venise et de Rome, avec la conni-
vence ambigue du roi. Mais il trouve achaque fois les troupes piémon-
taises sur son chemin, Le gouvemement Rattazzi a compris les complica-
tions qui pourraient en découler avec la France. Garibaldi est non seule-
ment battu a Samico, dans sa premiere tentative, et a Aspromonte, dans la 
deuxieme, le 29 aout. Blessé cette fois-ci, il est fait prisonnier. Cest un 
tel scandale, que le gouvernement doit démissionner. Garibaldi est remis 
en liberté. Mais cet épisode marque une coup d'arret dans les tentatives de 
conciliation entre les modérés et les démocrates. 
Lasse d'attendre, l'Italie reprend l'initiative. Au terme de pourparlers 
longs et délicats avec la France, a l'insu de Pie IX, l'empire napoléonien 
et le jeune royaume subalpin signent le 15 septembre 1864 une conven-
tion, qui consacre le principe de non-intervention dans les États pon ti-
ficaux. Le cours des événements, dont le Saint-Siege attend quelque mer-
veille, tourne a son détriment. La guerre a éclaté en juin 1866 entre 
l'Autriche et la Prusse de Bismarck, a propos de l'administration des 
duchés danois, Schleswig, Lauenbourg et Holstein. Le Piémont s'allie a 
la Prusse. Ricasoli est appelé le 17 a former le nouveau gouvernement, 
dans lequel il détient aussi le portefeuille de l'Intérieur. Des le mois 
suivant, l'Autriche est séverement battue a Sadowa. Le traité de Vienne, 
en octobre, permet de réunir la Vénétie au royaume, rattachement consacré 
par un plébiscite. Mais l'Italie renonce en meme temps au Tyrol du Sud 
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(Trentin) et a l'Istrie, qui continuent a faire partie de l'Empire austro-
hongrois. «L'Italía e fatta, ma non compiuta», proclame Victor-Emma-
nuel, l'Italíe est faite, mais non encore achevée. Les patriotes toument 
alors leurs regards vers Rome. 
Une troisieme tentative de Garibaldi pour s'emparer de la capitale 
convoitée fait long feu. Semoncé par la France, le gouvernement Rattazzi 
arrete le condottiere, qui ne tarde pas a profiter d'une surveillance com-
plaisante pours'échapper et donner l'assaut a la ville de Rome. La 
résistance inattendue qu'il rencontre le déconcerte. Les troupiers fran~ais 
(les derniers avaient embarqué en décembre 1866) d'accourir en renfort. 
Le détachement fran~ais met Garibaldi en déroute a Mentana, en novem-
bre 1867. 
Entre-temps, Ricasoli s'est attaqué a la question religieuse. Le 14 
avri11867, il présente au parlement un projet de loi politico-économique. 
11 part du principe qu'il n'est pas possible de se présenter aRome sans 
avoir réglé au préalable par un loi organique les rapports entre l'Église et 
l'État. Le projet d'accord dé posé était moins précis que celui de Cavour, 
mais plus libéral quant aux concessions. 11 prévoyait aussi le concours des 
puissances catholiques a la dotation en faveur du Saint-Siege. C'est, 
semble-t-il, le seul projet de loi qui sépare la question romaine des garan-
ties pontificales. 11 se différencie en cela de tous les projets antérieurs et de 
la loi du 13 mai 1871 par son application plus explicite de la théorie 
cavourienne. 
Ricasoli apporte a la politique italienne une préoccupation majeure: au 
souci d'accorder la liberté a I'Église, il ajoute celui d'assurer la liberté 
dans I'Églíse. Sa grande idée est de transférer a la communauté des fideles 
l'administration des biens ecclésiastiques et, si possible, la nomination 
des éveques et des curés. Son projet de «libertés de l'Église» prévoit une 
tres large séparation de l'Église et de l'État. L'apophtegme désormais 
célebre de Cavour signifiait dans sa pensée et dan s celle des siens la 
séparation de l'Église et de l'État et l'incompétence de ce dernier en matie-
res religieuses, disciplinaires et, plus encore, dogmatiques. Son applica-
tion correcte aurait exigé l'abandon de toutes les anciennes tutelles de 
caractere régalien et, partant, de renier une tradition séculaire. 11 n'en alla 
pas ainsi, bien que beaucoup y fussent favorables. La majorité parlemen-
taire, comme le démontrent les discussions de l'année 1867, continuait de 
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répugner a abandonner un systeme éprouvé pour un autre, incertain et non 
sans danger. 
En effet, le rapport «sur le projet de suppression des congrégations 
religieuses» présenté a la Chambre le 7 février 1865 par Ricasoli au nom 
du gouvernement La Marmora, se réc1ame certes de la formule cavou-
rienne, mais pour en faire une interprétation restrictive dans le sens d'une 
subordination de l'Église aux fins et a l'organisation de l'État: «La seule 
intervention possible de l'État nous semble etre celle qui a pour fin 
d'assurer également a tous le libre exercice de leur croyance en donnant a 
tous une sécurité égale et en s'érigeant en gardien de la liberté tant en 
matieres religieuses qu'en matieres politiques. La garantie que les reli-
gions doivent a l'État consiste a ne pas adopter de principes qui puissent 
off enser la morale universelle, a ne pas créer d'obstac1es a l'administra-
tion et a l'économie publique, a ne pas nuire a la sécurité publique ou 
privée. En dehors de ces limites, les institutions religieuses doivent avoir 
la liberté dont jouit tout autre citoyen ou institution civile; l'État doit 
comme toute autre institution honnete leur laisser leur liberté d'action et 
seulement les prendre en tutelle. Telle est, croyons-nous, la véritable idée 
de l'Église libre dans l'État libre»53. C'était mettre a profit l'équivoque 
soulevée par la préposition in de la formule «in libero Stato». 
Ce nouveau projet de loi, déc1are a la tribune le ministre Quintino 
Sella, vise a résoudre le probleme épineux de l'application réelle du prin-
cipe fécond Libera Chiesa in libero Stato, en montrant et en précisant les 
«limites de l'ample sphere d'action dans laquelle l'État entend que se 
maintienne et se développe la liberté de l'Église». «Lorsque nous parlons 
de liberté de l'Église dans l'État libre, ajoutait-il, nous pensons a la liberté 
qui ne connait d'autre limitation que la majesté mutuelle et impartiale des 
lois, lesquelles consacrent, non plus le cap rice d'un despote, mais la 
volonté éc1airée de tous les citoyens». Le consentement des peuples étant 
aujourd'hui a la base de la souveraineté, «l'Église, qui participe de cette 
53 . Mais cette prétendue égalité de l'Église et des autres associations n'existe pas 
vraiment comme le met en relief le député Toscanelli dans les discussions parlementaires du 
16 mai 1873: «Les libertés que désire l'Église sont la liberté de posséder, la liberté d'hériter, 
la liberté d'enseigner, la liberté de créer des personnes juridiques, etc ... », tandis que les 
législateurs italiens refusent a l'Église la personnalité juridique, c'est-ll-dire «la personnalité 
qui est reconnue a toutes les reuvres pies, II toutes les personnes morales qui sont en qu~te 
d'elle» (cité par P. GISMONDI, II nuovo giurisdizionalismo italiano, Milano, 1946, p. 154). 
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base, peut, elle aussi, se soumettre aux lois qui en sont l'émanation». 
Enfin le ministre indique les moyens que la loi envisage pour libérer 
l'Italie des dernieres chaines qui attachent encore une partie de sa popu-
lation a un passé révolu. 11 s'agit, d'une part, de mettre un terme a l'aide 
temporelle que re~oivent toutes les institutions qui ont fait leur temps et 
n'ont plus aucune mission utile d'ordre social ou humanitaire a remplir, 
afin qu'elles disparaissent ou se transforment. D'autre part, il est aussi 
question de modifier l'aide que l'État apporte aux institutions qu'il entend 
maintenir, afin qu'elles s'adaptent aux besoins nouveaux et aux tendances 
nouvelles de la société contemporaine. 
Dans un artiele de La Civilta Cattolica, «La liquidazione dell'asse 
ecelesiastico»54, le Pere Matteo Liberatore démontre combien l'argumen-
tation du rapporteur de la loi du 15 aofit 1867 est pernicieuse: I'État a le 
droit de supprimer une personne morale. Une fois celle-ci supprimée, il a 
le droit de s'emparer de ses biens, entant qu'héritier légitime puisqu'il 
s'agit de propriétés vacantes ... 
2. Analyse de la loí des garantíes 
Pendant de breves périodes, le pontife avait perdu sa souveraineté au 
cours des cent dernieres années. Mais il s'était toujours agi d'épisodes de 
breve durée, marqués achaque fois par l'éloignement forcé du pape de 
Rome: deux fois prisonnier, hote de Ferdinand 11 a Gaete la troisieme 
fois. Du reste, si la constitution prolixe de la république romaine de 1798 
semblait ignorer l'existence de la papauté, le décret impérial du 17 mars 
1809 établissait, a l'artiele 6, que les propriétés et palais du pape non 
seulement ne seraient soumis a aucun impot, juridiction ou visite, mais 
jouiraient en outre d'une immunité spéciale; et le décret fondamental de 
l'asemblée constituante romaine, du 3 février 1849, stipulait a l'article 2, 
que «le pontife aura toutes les garanties nécessaires pour l'indépendance 
dans l'exercice de son pouvoir spirituel», disposition qui se retrouvait a 
l'article 8 de la constitution qui fut alors approuvée. Ces deux documents 
54 . M. LIBERATORE, «La liquidazione dell'asse eccIesiastico», Civilta Cattolica, sér. 6, 
vol. 12, p. 5-17. 
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reconnaissaient donc déja la nécessité de garanties particulieres pour le 
pontife55• 
D'une certaine fa~on, les concepts essentiels de la loi des garanties se 
trouvent déja dans le décret napoléonien du 17 mai 1809 et dans le 
sénatus-consulte du 17 février 1810 qui déterminaient la situation du pape 
en cas d'incorporation de Rome et des États pontificaux a l'empire, ainsi 
que dans les textes de 1849. 
Les dispositions arretées par le législateur de 1871 peuvent se regrou-
per sous trois grandes rubriques: le titre premier de la loi des garanties56 
intitulé «Prérogatives du souverain pontife et du Saint-Siege», qui con-
tient en réalité une série de normes relatives d'une part a la personne du 
pape et, de l'autre, a des biens matériels, et le titre second, qui précise les 
rapports entre l'Église et l'État. 
a) La personne du souverain pontife est déclarée «sacrée et inviola-
ble» a l'article premier. Autrement dit, elle est mise sur un pied d'égalité 
avec la personne du roi. n s'agit d'une inviolabilité maintenue (non créée) 
par la loi. n doit s'ensuivre l'irresponsabilité politique et l'incapacité 
pénale du pape, avec son exemption corrélative de la juridiction pénale, 
c'est-a-dire une irresponsabilité et une incapacité totales, qui s'appliquent 
également aux actes réalisés par le pontife en tant que personne privée 
ainsi qu'a ceux antérieurs a son élection. Le souverain pontife ne peut 
donc etre cité a comparaitre devant les tribunaux ni comme accusé ni 
comme témoin. 
55. Cf. A. C. JEMOLO, Guarantigie pontijicie, dans Nuovo Digesto Italiano, Torino, 
vol. VI, 1938, p. 526. 
56 . Sur la loi des garanties, ef. D. LE TOURNEAU, La loi des garanties (13 mai 1871): 
portée et contenu, dans «Revue des Scienees Religieuses» 62 (1988), p. 137-158; A. 
BERNAREGGI, Cinquant'anni di prova della legge delle guarentigie, Milano, 1921; S . M . 
BRANDI, La lege deUe guarentigie e ['oltraggio al Sanlo Padre, Roma, 1917; F.P. CONTUZZI, 
La loi sur les prérogatives du souverain pontife et du sainl-siege el sur les rapports de l'élal el 
de l'église du 13 mai 1871, Napoli, 1885; Discorsi pronunciad alla Camara dei Diputati nella 
discussione del progetto di legge per le garanzie deU'independenza del Sommo Pontefice e 
del libero esercizio deU'autorita spirituale deUa Santa Sede, Firenze, 1871; idem pour le 
Sénat; G.J. EBERS,ltalien und das Garantiegesetz, 1915; P. FERRARI, La legge delle 
Guarentigie, S. Pier d'Arena, 1877; G. L'AMABILE, La legge delle Guarentigie, Catania, 1897; 
G. MOLTENI, Dalle Guarentigie al Concordato, Milano, 1929; Fr. SCADUTO, Guarentigie 
pontijicie e relazioni Ira Chiesa e Stato (legge 13 maggio 1871). Storia, esposizione, 
critica, documenti, bibliografia, Torino, 1889; D. SCHIAPPOLI, Sulla legge delle guarentigie 
pontijicie, Atti delta Reale Accademia di Scienze Morali Politiche, XLIX, Napoli, 1925 . 
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Poursuivant la comparaison égalitaire entre la personne du roi et celle 
du pontife, l'article 2 prévoit dans le cas d'attentat contre la personne du 
souverain pontife et de provocation a commettre cet attentat, l'application 
des «peines établies pour l'attentat contre la personne du roi et pour la 
provocation a le commettre»57, mais la répression de la conspiration 
contre le pape est exclue de la loi, puisque celle-ci lui retire le caractere 
d'un souverain politique, ainsi que celle des complices de l'attentat. 
«Les offenses et les injures publiques commises directement contre la 
personne du pontife», quelle que soit laforme de cette publicité, «paroles, 
faits ou moyens indiqués dan s l'article premier sur la presse», sont 
passibles des peines prévues a l'article 19 de ladite loi. Ces délits, ayant le 
caractere de délits publics, relevent de «la compétence de la Cour 
d'assise». Mais pour éviter que les opinions exprimées en matiere reli-
gieuse et, par conséquent, y compris celles sur le pouvoir du souverain 
pontife, puissent etre considérées comme des offenses ou des injures 
publiques dirigées contre lui, un demier alinéa prévoit que «la discussion 
sur les matieres religieuses est entierement libre». C'est la reconnaissance 
implicite de l'abrogation de l'article 28 de la constitution qui requérait la 
censure préalable de l'éveque pour les éditions de la sainte Bible, du 
catéchisme et des livres de prieres et qui constituait un obstacle a la 
popagande a-catholique. Les autres confessions se voient donc reconnai-
tre le droit a faire du prosélytisme. Cette liberté prévue a l'article 2 § 4 doit 
etre comprise comme la faculté et la garantie données a tout citoyen 
d'affirmer ou de nier une foi religieuse, de croire ou de ne pas croire58. 
Les honneurs souverains seront rendus au pontife sur le territoire du 
royaume et les «préséances d'honneur qui lui sont reconnues par les 
souverains catholiques» lui seront également conservées (art. 3). Le 
meme article reconnait aussi au pape «la faculté d'avoir le nombre habituel 
de gardes attachés asa personne et a la surveillance des palais». Cette 
disposition est imprécise, car l'expression «nombre habituel» peut s'inter-
préter de diverses fa90ns. 11 semble qu'il faille prendre comme référence 
le nombre de gardes présents dans le Vatican lors de la disparition du 
57. D'ou la nécessité d'étendre au cas du pape l'application de la loi du 25 novembre 
1926 qui prévoit la peine de mort pour ceux qui attentent 11 la vie du roi, des personnes 
royales ou du chef du gouvernement (T. ARMELUNI, 1 provvedimenti per la difesa delto Slato e 
l'an. 2 delta legge delte guarentigie pontificie, «11 diritto ecclesiastico», 1927, 19-20). 
58 . E. G. VITAU, Vilipendio delta religione delto Slato, Padova, 1964, p. 55. 
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pouvoir temporel de l'Église, soit entre 600 et 1.000 hommes59. 11 semble 
aussi que le pape ne puisse en augmenter le nombre60. Par ailleurs ces 
gardes ne sont pas pour autant exempts «des obligations et des devoirs 
qui découlent des lois en vigueur dans le royaume». Cette formule vise au 
premier chef le service militaire des citoyens italiens rangés sous la 
banniere pontificale. Elle constitue done une claire discrimination a leur 
encontre par rapport a leurs compatriotes qui apartiennent a un corps 
militarisé tel que la «Guardia di Finanza». 
L'article 9 pose le principe général de la pleine liberté du pontife pour 
«accomplir toutes les fonctions de son ministere spirituel et faire afficher 
aux portes des basiliques et des églises de Rome tous les actes de son 
susdit ministere». 11 en découle nécessairement qu'il est libre «de se servir 
a cette fin de toutes les institutions et de tous les moyens déterminés par la 
constitution actuelle de l'Église catholique, parmi lesquels une place 
privilégiée est occupée par le 'Sacré College des Cardinaux de la Sainte 
Église Romaine, collatéraux et coadjuteurs du souverain pontife'»61. 
Le projet du 16 janvier 1871 prévoyait encore la possibilité pour le 
souverain pontife de publier lesdits actes de la fa~on qu'il jugerait la plus 
adéquate. 11 était aussi précisé que cette publication «n'est sujette a aucune 
opposition et a aucune contrainte de la part du gouvemement, et [qu']elle 
est protégée contre tout empechement et tout obstacle de la part des 
particuliers». Le texte définitif est done sensiblement en retrait. TI ne fait 
que reproduire l'esprit de cette disposition telle qu'elle était con~ue par le 
gouvemement et que l'exposait le rapporteur Bonghi: le gouvemement 
conserve le droit d'arracher et d'annuler l'acte pontifical affiché en public 
s'ille juge abusif, et d'en empecher la publication s'ill'estime de nature a 
troubler l'ordre publico 
59. Cf. en ce sens S. ROMANO, Lezioni di diritto ecclesiastico, Pisa, 1912, p. 168. 
A. BERTOLA, Corso di diritto ecclesiastico, Torino, 1957, p. 194, donne le chiffre de 800. 
60. Bien que s'il le faisail, le gouvernement ne pourrait juridiquement pas s'y opposer 
puisque l'obligation de ne pas dépasser le nombre habituel de gardes n'est assortie d'aucune 
sanction (cf. N. COVIELLO, Manuale di diritto ecclesiastico, Roma, 1922, n, p. 36). Mieux 
encore, la concession impliquait l'exemption des normes de droit commun qui punissent ceux 
qui, sans autorisation légale, constituent un corps armé ou, sans le permis de l'autorité 
compétente, ouvrent des bureaux d'engagement volontaire (cf. M. FALCO, Corso di Diritto 
ecclesiastico, Padova, 1933. p. 78). 
61. Avis du Conseil d'État réuni en séance pléniere le 22 décembre 1877 cité dans 
G. SAREDO, Codice del diritto pubblico del Regno d'/talia, Torino, 1887-1891, N, p. 45. 
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11 convient de mettre la disposition de l'article 9 en rapport avec le 
libellé de l'article 7, aux termes duquel «aucun officier de l'autorité 
publique ou agent de la force publique ne peut, pour accomplir les actes 
de sa charge, s'introduire dans les palais et les lieux de résidence habi-
tuelle ou temporaire du souverain pontife ni dans ceux ou se trouverait 
réuni un conclave ou un concile recuménique, s'il n'y a été autorisé par le 
souverain pontife, par le conclave ou par le concile». 
D'apres la loi, non seulement le pape est libre d'accomplir tous les 
actes de son ministere, mais encore les locaux dans lesquels il exerce ses 
fonctions jouissent d'une immunité spéciale qui sert a garantir sa liberté, 
immunité étendue aux locaux qui abritent les cardinaux réunís en conclave 
et les sessions des conciles recuméniques. D'autres dispositions viennent 
compléter ces privileges: elles visent notarnment l'interdiction «de procé-
der a des visites ou saisies de papiers, documents, livres ou registres dans 
les administrations et congrégations pontificales, investies d'attributions 
purement spirituelles» (art. 8). Cet article limite l'immunité locale a des 
actes bien précis (perquisition, saisie) paree qu'il ne considere que les 
locaux d'administration de la curie. 11 ne limite done pas la portée de l'arti-
cle précédent, qui a trait aux lieux ou le pape se trouve personnellement. 
L'article 10 précise que les ecclésiastiques qui, aRome et en raison 
de leurs fonctions, participent «a l'accomplissement des actes du ministere 
spirituel du Saint-Siege, seront soustraits, du chef de ces actes, a toute 
vexation, a toute investigation ou a tout controle de la part de l'autorité 
pulique». 11 est ene ore accordé aux étrangers investis de fonctions ecclé-
siastiques a Rome les «garanties personnelles appartenant aux citoyens 
italiens en vertu des lois du royaume». 
En cas d'incertitude sur le caractere spirituel de ces activités, il faut 
retenir, dans une interprétation «sincere et libérale de la loi», que tous 
ceux qui cooperent aux actes pontificaux sont irresponsables. Tout risque 
d'ingérence de l'État sera ainsi écarté, sans qu'il s'ensuive des effets 
dommageables pour ce demier. Illui est toujours loisible de sanctionner la 
violation de la loi quand bien meme celle-ci échappe a sa juridiction 
ordinaire. 
L'article 11 reconnait au pontife le droit de légation active et passive, 
et déclare que «les envoyés des gouvemements étrangers pres de Sa 
Sainteté jouissent dans le royaume de toutes les prérogatives et immunités 
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qui appartiennent aux agents diplomatiques, en vertu du droit intematio-
nal». Les dispositions contenues dans cet article amenent, en elles-
memes, a y voir une reconnaissance, par l'État italien, de la personnalité' 
intemationale du Saint-Siege. Elles sont la conséquence directe de l'article 
3, car, en toute logique, les préséances d'honneurs qui sont reconnues au 
pape dans les États catholiques doivent s'appliquer aussi a ses repré-
sentants. 
La liberté de correspondance du pontife avec l'épiscopat et le monde 
catholique est protégée par l'article 12, qui exclut toute ingérence de la 
part du gouvemement italien. A cette fin, «les courriers expédiés au nom 
du souverain pontife sont assimilés dans le royaume aux courriers de 
cabinet des gouvemements étrangers». 
Le pape re~oit la faculté d'établir dan s ses lieux de résidence des 
bureaux de poste et de télégraphe, desservis par des employés de son 
choix. Une franchise postale est instaurée, sur le territoire italien pour 
toute la correspondance re~ue par le pontife ou envoyée par lui. 
A l'article 6, le gouvemement italien s'engage a ne pas entraver ni 
limiter la liberté personnelle des cardinaux pendant la vacance du Siege 
apostolique. L'alinéa 2 précise que le gouvemement prendra soin que les 
réunions du conclave et des conciles recuméniques ne soient troublées par 
aucune violence extérieure. 
Les articles 6 et 8 résultent de la nécessité d'étendre les garanties 
accordées au souverain pontife aux personnes et aux bureaux grace 
auxquels il exerce son ministere spirituel afin d'en assurer l'indépendance 
et la liberté. 
Dans une note du 21 septembre 1870, le ministre italien des Affaires 
étrangeres indiquait que «les cardinaux conserveront leur rang de princes 
et auront les honneurs qui y sont attachés». Diverses propositions visaient 
a leur accorder une rente et a les nommer membres du Sénat. La condition 
qui leur est faite a l'article 6 est nettement en retrait, beaucoup plus 
restrictive, puisque leur immunité ne porte que sur les réunions du 
conclave et des conciles recuméniques et les actes afférants. 
b) Pour ce qui a trait aux biens, en dehors des dispositions visées 
aux articles 6 a 8 et 12, qui ont trait a l'immunité des locaux ou sont 
destinées a assurer le fonctionnement régulier et indépendant du Saint-
Siege, les mesures sont rassemblées dans les articles 4,5 et 13. 
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D'apres l'artiele 4 de la loi des garanties, le Saint-Siege «conserve» la 
dotation annuelle de 3.225.000 lires qui doit etre «inserite au grand livre 
de la dette publique sous forme de rente perpétuelle et inaliénable au nom 
du Saint-Siege»62. Elle doit etre versée meme pendant la vacance du Siege 
«pour subvenir a tous les besoins particuliers de l'Église romaine dans cet 
entre-temps»63. Cette somme correspond au montant inserit au «budget 
romain sous les titres: Sacri palazzi apostolici, Sacro Collegio, Congrega-
zioni ecclesiastiche, Segretaria di Stato e Ordine diplomatico all'estero». 
Par «budget romain», il faut entendre l'unique budget des États ponti-
ficaux qui ait été rendu public, a savoir celui de 1847-1848, publié 
lorsque Pie IX, cédant a la pression libérale, avait accordé une consti-
tution. 
L'établissement (dans le détail) d'un budget de répartition de la 
dotation est incongru et contraire aux criteres de séparation et de respect 
de l'indépendance pontificale dont la loi prétend s'inspirer. 11 est dit, en 
effet, a l'artiele 4 § 2 qu'avec cette somme «il sera pourvu au traitement 
du souverain pontife, et aux divers besoins ecclésiastiques du Saint-
Siege, a l'entretien ordinaire et extraordinaire et a la garde des palais 
apostoliques et de leurs dépendances, aux honoraires, retraites et pensions 
des gardes et des attachés a la cour pontificale, aux dépenses éventuelles, 
ainsi qu'a l'entretien ordinaire et a la garde des musées et de la biblio-
thegue annexes et aux honoraires, émoluments et pensions des personnes 
employées a cet effet»64. 
62. Le pape n'ayant pas accepté la dotation, il en a surgi le probleme de sa 
prescriptibilité. Les héritiers de Pie IX soutinrent que la dotation avait le caractere d'un 
bénéfice et réclamerent en conséquence le versement des sommes non touchées par le 
souverain pontife. Mais les tribunaux, et avec eux la doctrine la plus commune, ont refusé de 
suivre cette interprétation. lIs ont tranché la question dans le sens d'une prescription 
quinquennale de la dotation. Cf. A. RAVA, Na/ura giuridica della dotazione pontificia secondo 
la legge delle guarentigie, «11 diritto ecclesiastico» 74 (1963), p. 245-347. 
63 . La détermination de la situation de vacance et de la personnemorale «Saint-Siege,. 
n'est pas effectuée par la loi des garanties. 11 faut done se rapporter aux normes canoniques en 
vigueur (cf. G. MANENTI, Brevi considerazioni sopra alcuni concetti fondamentali del Diritto 
ecclesiastico, Siena, 1900, p. 14-15). 
64. Il semble que la nature de la dotation qui corresponde le plus a I'esprit de I'art. 4 
soit celle d'une indemnité pour la diminution considérable des recouvrements produite par la 
perte du pouvoir temporel (cf. G. ZINGALI, / rapporti finanziari fra Stato e Chiesa e il 
tra/tamento fiscale agli enti di culto, Milan, 1943, p. 50). 
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11 est vrai que la monnaie connalt encore a cette époque une certaine 
stabilité. Mais que survienne l'inflation, et voici le Saint-Siege rapidement 
réduit a la misereo Indépendamment de cela, attribuer une somme fixe 
(avec comme point de référence la situation financiere des États de l'Église 
un quart de siec1e plus tot) au fonctionnement de l'Église (universelle de 
par sa vocation et son extension) revient a en entraver le développement et 
l'expansion, a la condamner a l'asphyxie et a la paralysie, a l'obliger a 
l'immobilisme ou a chercher ailleurs d'autres sources de financement. 
Mais le Saint-Siege a besoin dans ce cas de l'autorisation de l'État italien, 
cornme n'importe quelle autre personne morale établie sur le territoire 
national65• Le gouvernement central de l'Église se heurte done a la 
quadrature du cerc1e! 
La dotation «demeurera exempte de toute espece d'impot ou charge 
gouvernementale, communale ou provinciale». Le gouvemement italien se 
réserve le droit de prendre a sa charge «la dépense concemant les musées 
et la bibliotheque», mais, meme en ce cas, la dotation «ne pourra pas etre 
diminuée» (art. 4 § 4). 
L'artic1e 5 établit que le souverain pontife «continue a jouir» des 
palais du Latran et du Vatican, ainsi que des édifices, jardins et terrains 
attenants et de la maison de campagne de Castel Gandolf066• Cela revient 
en somme a lui reconnaitre le privilege d'habiter chez lui ... Le bureau de 
la Chambre voulait y apporter deux restrictions: réserver au gouvernement 
le droit de s'approprier «des immenses trésors d'art» qui s'y trouvent 
(pour reprendre l'expression de Bonghi) et imposer la servitude de l'en-
trée publique et gratuite pour la visite des musées. Tous ces édifices et 
terrains, «ainsi que les musées, la bibliotheque et les collections d'art et 
d'archéologie qui y existent sont inaliénables, exempts de tout impot ou 
charge et soustraits a l'expropriation pour cause d'utilité publique». 
La «Capitulation» de Cavour établissait en son anic1e 2 le principe de 
l'appartenance au souverain pontife de ces palais du Vaticano L'expres-
65. Cf. F. SCADUTO, Capacita della S. Sede di acquistare, «Giurisprudenza italiana», 
1899, IV, col. 169. 
66. Sur la dotation immobiliere faite au Saint-Siege, cf. S. M. BRANDI, La Dotazione 
della Santa Sede, Genova, 1904; A. GALLARINI, La dotazione immobiliarie della Santa Sede 
nei rapporti del diritto pubblico e del diritto inlemazionale, Monza, 1912; A. PAPA, Roma 
1870: Citta assai Iroppo anlica per i modemi bisogni, Rassegna degli Archivi di Slaro 30 
(1970); A. RAVA, «Natura giuridica ... », a.c. 
538 DoMINIQUE LE TOURNEAU 
sion a changé d'un texte a l'autre, au détriment de la clarté et de la 
précision. Les débats sur la loi des garanties qui eurent lieu tant a la 
Chambre67 qu'au Sénat permettent d'apprécier comment le législateur, 
naviguant entre les raisons juridiques et les motifs politiques, n'a pas osé 
attribuer expressément au Saint-Siege la propriété des palais (comme il 
aurait do le faire) ni l'en spolier pour la remettre a l'État, préférant laisser 
le probleme entierement sur le tapis. 
A supposer que la condition juridique du palais du Vatican ait été 
douteuse au moment de l'adjonction de Rome a l'Italie, la loi des garanties 
aurait été impropre a la déterminer. En effet, les litiges ou les questions de 
propriété douteuse ou disputée ne relevent pas du pouvoir législatif. Selon 
le droit cornmun de toutes les nations civilisées, elles sont de la 
compétence de l'autorité judiciaire. 
Il faut encore faire remarquer que la déclaration d'inaliénabilité de 
l'article 5, alinéa 2, n'est pas un biais pour réintroduire eette propriété de 
l'État rejetée par les deux Chambres. Il est hors de doute que l'inaliéna-
bilité n'éteint pas le droit de propriété de eelui qui possede la ehose ina-
liénable. Cela est d'autant plus vrai si le détenteur du bien en question 
(eomme e'est le eas du pape) éehappe a la juridietion politique de l'État 
duquel émane la loi déclaratrice d'inaliénabilité. 
Enfin l'État a voulu garantir les lieux dans lesquels les eeclésiastiques 
sont instruits et a établi a l'article 13 que «dans la ville de Rome et dans 
les six dioeeses suburbieaires, les séminaires, les aeadémies, les eolleges 
et les autres institutions eatholiques, fondées pour l'édueation et la culture 
des ecclésiastiques, eontinueront a dépendre uniquement du Saint-Siege, 
sans aueune ingérenee de la part des autorités aeadémiques du royaume», 
mais aussi sans la moindre immunité partieuliere. 
L'article 14 du projet du 16 janvier 1871 prévoyait que «toute eontro-
verse quant a l'inobservation ou a l'exees des prérogatives eontenues dans 
67. Le député Bonghi, rapporteur du projet de loi, explique la portée de l'expression 
«continue a jouir» dans les tennes suivants: «Si le pontificat avait été considéré comme un 
bénéfice eccJésiastique, il n'y aurait pas eu d'inconvénient a déclarer que tel ou tel palais 
appartenait a sa temporalité. Mais cornme la nature juridique de la papauté reste douteuse et 
incertaine, la loi a voulu se servir d'une expression qui n'en accorde la propriété a aucune 
personne morale ou physique et se contente d'en laisser la jouissance continue et libre au 
pontife, exempte de tout impOl, el assurée contre tout danger ou interruption pour cause 
d'expropriation pour utilité publique» (Cité par S. M. BRAND!. Di ehi e il Valicano? Note 
storiche e giuridiche, «Civilta Cattolica», 1904, p. 57). 
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les artic1es précédents sera déférée a la compétence de l'autorité judiciaire 
supreme du royaume». 
Cet artic1e, s'il avait été maintenu dans les rédactíons ultérieures, 
aurait suffi a lui seul a oter toute valeur aux garanties prévues par la loi. 
Cela aurait équivalu, en effet, a subordonner la jouissance des privileges 
garantís au pontife a l'avis du Conseil d'État ou a celui de la Cour de 
Cassation. «En cas de litige, l'indépendance du pape aurait donc dépendu, 
dans son usage, de l'autorité juridique supreme, alors que, dans son 
existence, elle dépend déja du gouvemement»68. 
c) Le titre 11 de la loi est intitulé Rapports de I'État avec I'Église. 
Beaucoup plus court, il énonce les droits et les privileges auxquels le 
gouvernement italien renonce, ainsi que certaines mesures destinées a 
préserver la liberté d'action en matiere religieuse. 
Cest ainsi que l'artic1e 14 abolit «toute restriction spéciale a l'exer-
cice du droit de réunion des membres du c1ergé catholique». 
TI est fait état, a l'artic1e suivant, de la renonciation par le gouveme-
ment au droit de légation apostolique en Sicile et, pour tout le royaume, au 
droit de nomination ou de proposition pour la collation des bénéfices 
majeurs. 11 est toutefois précisé que les bénéfices, tant majeurs que 
mineurs, «ne peuvent etre conférés qu'a des citoyens du royaume, sauf 
dans la ville de Rome et dans les sieges suburbicaires». Les éveques ne 
sont plus obligés de preter serment au roi. 
«L'exequatur et le placet royal et toute autre forme de consentement 
gouvernemental pour la publication et l'exécution des actes de l'autorité 
ecc1ésiastíque» sont supprimés (art. 16), avec toutefois une réserve 
importante: les actes de ladite autorité qui ont trait a «la destination des 
bien s ecc1ésiastiques et a la collation des bénéfices majeurs et mineurs», 
ceux de Rome et des dioceses suburbicaires mis a part, restent soumis a 
l'exequatur et au placet royal tant que la loi spéciale prévue a l'artic1e 18 
n'aura rien disposé d'autre69. 
68. «Le guarentigie pel Papa», Civilta Cattolica, sér. 8. vol. 1, p. 387-388. 
69. Se fondant sur cet artic1e, la cour supreme de Rome a retenu que tant qu'un éveque 
nornmé par le pape n'a pas obtenu I'exequatur royal, le siege épiscopal doit etre considéré 
cornme vacant a tous effets juridiques et pour les rapports avec I'autorité civile. «Pour que 
cesse I'exequatur ou le placet royal, iI est nécessaire, non seulement que soit faite la loi 
spécia1e prévue a I'art. 18, mais encore qu'elle prenne des dispositions différentes» (décision 
du 23 juillet 1887; cf. G.D. TIEPOLO, Leggi ecclesiastiche annotate, Torino, 1881, p. 66). 
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Cet article indique qu'une loi ultérieure pourvoira «a la réorgani-
sation, a la conservation et a l'administration des propriétés ecclésiasti-
ques dans le royaume», mesure qui n'apparait pas nécessaire, surtout 
compte tenu de la stipulation insérée au demier alinéa de l'article 16, selon 
laquelle «les dispositions des lois civiles relativement a la création et aux 
modes d'existence des établissements ecclésiastiques et a l'aliénation de 
leurs biens» restent en vigueur70• En tout état de cause, cela démontre 
combien le gouvemement italien entendait garder les mains libres en tout 
ce qui se rapporte aux problemes économiques et financiers et se réserver 
en meme temps le droit -si besoin était- «d'amener légalement a la 
raison» l'Église dans l'éventualité ou elle se montrerait de par trop récal-
citrante aux injonctions et aux desiderata des dirigeants de Rome. La 
portée de l'article 18 dépasse done celle du simple texte. «L'abolition de 
l'exequatur n'est pas subordonnée a l'organisation de la propriété ecclé-
siastique prise en elle-meme, mais plus exactement au concept qui doit 
présider a cette réorganisation» 71. 
Une fois de plus, la préposition in de la formule de Cavour prend 
ainsi tout son sens, toute sa dimension véritable, que Bertrando Spaventa 
entrevoyait des 186510rsqu'il écrivait a ce propos que «le conteneur limite 
nécessairement le contenu». De toute fa~on, cette loi n'ayant jamais vu le 
jour, l'exequatur et le placet pour les actes indiqués a l'article 16 sont 
done restés en vigueur jusqu'a la signature des accords du Latran. 
Enfin l'article 17 introduit une innovation radicale en ce qui concerne 
l'efficacité juridique des actes de l'autorité ecclésiastique. Jusqu'alors, en 
vertu de la procédure d'appel comme d'abus, les citoyens avaient la facul-
té de faire appel contre les décisions des autorités religieuses qu'ils 
estimaient léser leurs droits. L'État pouvait modifier ou réformer l'acte en 
question. Ce contrOle de l'État se justifiait dans la mesure ou la juridiction 
ecclésiastique était directement efficace dans le domaine civil. En contre-
70. Avec la simple différence que l'art. 18 prévoit la réorganisation future de la 
propriété ecclésiastique, sans la promettre explicitement. Ladite réorganisation aurait pu 
aller de l'abolition ou, tout au moins, de la limitation de la main-morte ecclésiastique a 
l'adoption d'une législation semblable a la constitution civile du clergé adoptée par la 
Révolution fran~aise (cf. A. CONSOLI, Possibilita e limiti di una riforma della proprieta 
ecclesiastica, Milano, 1963, vol. 1, tome 11, p. 1240). 
71. Cour d'appel de Palerme, sentence du 16 octobre 1875; cf. G.D. l'IEPOLO, Leggi .. . , 
O.c., p. 76. 
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partie, l'Église pouvait recourir au bras séculier. Désormais, en matiere 
spirituelle et disciplinaire, i1 nlest pas permis de réc1amation ou d'appel 
contre les actes des autorités ecc1ésiastiques, et i1 nlest reconnu ni accordé 
pour ces actes aucune exécution par contrainte. 
Les autres matieres dans lesquelles i1 est fait un renvoi explicite aux 
normes caooniques mais dont l'objet, de par sa nature, ne peut etre laissé 
a la réglementation autonome de l'Église, relevent du systeme introduit 
daos tous les anciens États italiens par les lois Siccardi: «la connaissance 
des effets juridiques soit de ces actes, soit de tout autre acte de ces auto-
rités, appartient a la juridiction civile» 72. 
L'artic1e 17 de la loi des garanties ne vise done que les actes ecclé-
siastiques compris daos la matiere laissée a l'autonomie de l'Église: admi-
nistration des sacrements, prédication et diffusion de la doctrine, exercice 
du pouvoir disciplinaire, c'est-a-dire toute l'activité qui revient au pouvoir 
d'ordre, la réglementation de son exercice et la détermination de ses 
effets. Ils ne peuvent faire l'objet d'appel devant les tribunaux civils. Mais 
ils nlont pas non plus de force coercitive. En ce sens, tout recours au bras 
séculier est supprimé. 
La premiere partie de cette norme exclut, par conséquent, toute 
possibilité d'annulation et meme de réforme de l'acte ecc1ésiastique par le 
juge civil. Logiquement, il aurait dO en découler l'efficacité immédiate des 
actes ecc1ésiastiques dans l'organisation de l'État italien, et la dénégation 
simultanée a la juridiction civile de tout droit de regard sur eux. Néan-
moins la majorité parlementaire estime que cela ne serait pas conforme au 
principe de la séparation. Refusant d'accepter que l'Église soit une société 
parfaite ou constitue un pouvoir public, la majorité se réfugie dans une 
fiction juridique : l'Église est une personne pri vée, un «college privé» 73. 
Dans ces conditions, pour que les actes ecc1ésiastiques, meme en matiere 
spirituelle et disciplinaire, puissent produire des effets civils, il est 
nécessaire que leur efficacité soit reconnue au préalable par un acte de la 
juridiction de l'État. 
72. cr. v. ROVERA, La giurisdizione ecclesiastica sui chierici e sui religiosi nel diritto 
italiano, Milano, 1959, p. 62. 
73. cr. E. FRIEDBERG, Die grenzen zwischenStaat und Kirche und die garantien gegen 
deren verlezung, Scientia Aalen, 1962. 
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Le nouveau systeme présente done les caractéristiques suivantes: 
aucune reconnaissance des actes ecclésiastiques portant sur des matieres 
pour lesquelles «l'autonomie» de l'Église n'est pas reconnue (et cela, 
dans tous les rapports qui, en dépit d'un renvoi aux nonries canoniques, 
sont considérés de la compétence de l'État en tant que substantiellement 
«temporels»); reconnaissance de la liberté de l'Église en matieres spiri-
tuelles et disciplinaires; inefficacité de ses actes en de telles matieres sans 
une déclaration d'efficacité de la part de l'État. Le juge civil doit par 
conséquent mener deux enquetes: examiner, en premier lieu, si l'acte 
incriminé émane vraiment de l'autorité ecclésiastique; rechercher ensuite si 
l'acte releve bien de la compétence reconnue a celle-ci. Mais il ne lui 
appartient pas de se prononcer sur la conformité dudit acte aux normes 
canoniques en vigueur. 11 est précisé que la juridiction civile ne peut en 
aucune fa~on remodeler a son gofit ce que l'autorité ecclésiastique a 
réalisé, meme quand elle l'a mal fait. 
Cependant, le rapport de la commission de la Chambre sur la loi des 
garanties indique clairement qu'il ne serait pas raisonnable que tant les 
personnes privés que le gouvemement ne puissent recourir contre un acte 
de la juridiction ecclésiastique qui serait abusif, non pas paree qu'elle 
aurait mal agi, mais paree qu'elle aurait outrepassé les limites que la 
législation lui a fixées. 
11 faut encore ajouter le contrOle des contradictions éventuelles entre 
l'acte ecclésiastique et les lois de l'État, de son opposition, le cas échéant, 
a l'ordre public et aux droits des personnes privées74 et de la violation 
possible des lois pénales. De tels actes, est-il dit a l'alinéa 3, «sont dénués 
d'effet s'ils sont contraires aux lois de l'État ou a l'ordre public, ou s'ils 
74. La protection des droits des particuliers dont il s'agit ici doit s'entendre, selon 
Coviello, non de l'ensemble des droits privés, personnels et patrimoniaux, mais seulement 
de ceux «qui ont leur fondement exc1usif dans la loi civile» (N. COVIELLO. Manuale .... o.c .• 1. 
p. 421). Giacchi estime, a bon droit semble-t-il. que l'alinéa 3 fait référence «a la lésion des 
droits civils ayant leur fondement dans un acte ecc1ésiastique efficace dans le systeme 
juridique italien (par exemple, un droit de patronat fondé sur une concession de l'autorité 
ecc1ésiastique) ou dans des actes juridiques de l'État qui se rapportent a l'un quelconque des 
droits de l'État fondés sur des actes ecclésiastiques (par exemple, des actes de transmission, 
entre vifs ou mortis causa, d'un droit de patronat)>> (O. GIAccm, La giurisdizione ecclesiastica 
nel diritto italiano, Milano, 2eme éd., 1970, p. 66; dan s le meme sens, M. FALCO, Corso ... , 
O.c., p. 294; P.G. CARON, L'appello per abuso, Milano, 1954, p. 462). 
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lesent les drois des particuliers, et ils sont soumis aux lois pénales s'ils 
constituent un délit». 
En fin de compte, une fois posé le principe que I'Église ne détient 
aucun «pouvoir public», le sysreme introduit a l'article 17 exclut l'effi-
cacité immédiate des actes ecclésiastiques de quelque nature que ce soit, 
meme spirituelle, au regard de 1'0rganisation civile, en meme temps qu'il 
ordonne la déclaration par I'État du caracrere canonique des dispositions 
comprises dans les actes ecclésiastiques ou certifiés par eux dans les 
matieres appartenant a la sphere d'autonomie de I'Église75. 
Point n'est beso in d'un gouvernement violemment anti-catholique 
pour réduire ce champ d'activités propres a I'Église, pour forger des lois 
qui limitent progressivement ou brutalement la liberté d'action de l'autorité 
ecclésiastique en incluant certaines activités (précisément tel ou tel acte 
qu'accomplit d'ordinaire un éveque, un pretre, un religieux, etc.) parmi 
les agissements interdits par la loi, considérés comme attentatoires a 1'0r-
dre pulic et violations flagrantes des intérets légitimes de I'État italien, .. 
B. Les garanties et leurs conséquences 
1. La nature juridique des garanties 
La loi des garanties a été qualifiée de «monument de sagesse juridique 
et, surtout, de sagesse politique»76. La formule a fait fureur dans le camp 
libéral. 11 semble plus objectif de la ramener au niveau de «loi de police 
intérieure» propre a I'Italie. Le dispositif légal étant ainsi sommairement 
esquissé, interrogeons-nous maintenant sur la nature juridique et sur la 
portée des garanties. 
Tout d'abord, la loi des garanties présente le caracrere de loi interne a 
l'Italie. Un avis du Conseil d'État, en date du 2 mars 1878, émis sur 
75 . O. GIACCHI, Liberta della Chiesa e autorita dello Stato, Milan, 1963, p . 12-16; 
Idem, Sovranita della Chiesa nel proprio ordine e limiti della giurisdizione statale, «Rivista 
del Diritto matrimoniale e dello stato delle persone» 1 (1958), p. 369-376. 
76 . «Monument de sagesse juridique» (G . ARANGIO R UIZ, Sulla personalita 
internazionale della Santa Sede. «Rivista di Diritto Pubblico», 1925, p. 422); un «véritable 
monument de sagesse juridique» (G.B. DE MAURO, La personalita intemazionale della Santa 
Sede , «Rivista di Diritto Publico». 1927, p. 130). 
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consultation du président Crispi, déclare en premier lieu que «cette loi n'a 
pas le caractere d'une convention internationale, puisqu'elle a été octroyée 
spontanément et librement par le pouvoir législatif national et veut etre 
regardée comme loi interne de l'État»77. Puis, s'appuyant sur les 
déclarations gouvemementales lors de l'élaboration de la loi, ainsi que sur 
les recommandations des commissions parlementaires ad hoc favorables a 
l'adoption et sur les discussions solennelles des deux Chambres, les 
conseillers en déduisent qu'il s'agit d'une «loi interne de l'État, appelée 
aussi a produire des effets qui en dépassent les limites, dans la mesure ou 
l'indépendance du saint-pere [ ... ] et le libre exercice de l'autorité spiri-
tuelle du Saint-Siege que cette loi assure, apportent aux catholiques de 
tous les États étrangers la garantie que leurs rapports avec le saint-pere et 
avec le Saint-Siege ne rencontreront pas d'obstacles ni d'entraves». 
n s'agit d'une loi de nature sui generis. De par les effets sus énoncés, 
elle possede un caractere propre; elle est done distinete de toute autre loi. 
Tant son objet que les intérets universaux qu'elle vise a garantir en font 
«une loi de droit interne de la plus haute importanee politique». 
Enfin le Conseil d'État fait remarquer que si une loi autre que la 
constitution peut prétendre a la nature de loi fondamentale de la monar-
chie, il ne semble pas faire de doute que ee soit le eas de la loi des 
garanties. En eonséquenee, la eommission est d'avis que eette demiere est 
«une loi de droit publie interne de l'État parmi les plus importantes, et une 
loi organique et politique et que [ ... ] elle peut etre qualifiée de loi fonda-
mentale de l'État» 78. 
Mais s'il s'agit d'une loi de droit publie purement interne du pays, le 
gouvemement se eontredit. n a déclaré a maintes reprises que les garanties 
papales releveront du droit international, notamment dans la eireulaire en 
date du 7 septembre 1870, de Viseonti Venosta, alors ministre des Affai-
res étrangeres (<<L'Italie est prete a entrer en relation avee les autres États 
au sujet des eonditions a déterminer d'un eommun aeeord pour assurer 
l'indépendanee spirituelle du pontife»); ou eneore lors des débats du 21 
décembre (<<e'est une question internationale paree que 1'0n ne peut 
77 . Cité par G. SAREDO, Codice del diritto ... , O.C., 1, p. 122. 
78. Cf. aussi G. BRY,Précis élémentaire de droit intemational public, Paris, 1901; 
A. PIOLA, La questione romana nella storia e nel diritto da Cavour al trattato del Laterano 
Milan, rééd., 1969, p. 135; A. GÓMEZ DE A y ALA, Jl neo-giurisdizionalismo liberale, La 
legislazione ecclesiastica, Milano, 1967, p. 138. 
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méconnaltre le caractere universel de la papauté dans l'exercice de ses 
fonctions religieuses») 79. 
Trois questions de droit se posent alors. En dehors des arguments 
déja avancés pour attribuer la qualité de loi fondamentale du royaume a la 
loi des garanties, les «jurisdictionnalistes»80 ont besoin pour étayer leur 
these de résoudre trois autres questions annexes. 
a) Le Saint-Siege possede-t-il une personnalité juridique?81 Si oui, 
quelle en est la portée? Tous les auteurs ont dO reconnaltre, meme 
lorsqu'ils soutiennent que le Saint-Siege a perdu tout territoire, que, 
malgré sa fin plus religieuse que politique, le Saint-Siege continue d'avoir 
une personnalité juridique internationale et d'etre investi d'une véritable 
souveraineté personnelle82. Apres 1870, le Saint-Siege demeure, au 
regard du droit positif, un sujet juridique intemational. 
11 est incontestable que, pour le droit italien, le Siege apostolique est 
revetu d'une personnalité juridique. La loi des garanties ne désigne pas le 
79. Cf. Le guarentigie saranno date al Papa per legge o per trattato?, «Civilta 
Cattolica», sér. 8, vol. 1, p. 513-516. 
80. Le giurisdizionalismo est le systeme des rapports entre les deux pouvoirs, 
poli tique et ecclésiastique, caractérisé par leur distinction (a la différence de la théocratie et 
du césaropapisme) et leur coordination (a la différence aussi du césaropapisme). Cette 
coordination peut s'inspirer de divers concepts: il peut se fonder sur le caractere con-
fessionnel de I'État qui exerce des droits sur I'Église, mais la protege en meme temps; il y a 
alors concession reciproque de facultés particulieres dérogeant le droit commun de l'Etat a des 
organismes de I'Église et de I'Église a des organismes de l'État, et une coopération des deux 
pouvoirs pour atteindre leurs fins (giurisdizionalismo confessionnel). Les Etats qui n'ont pas 
le caractere confessionnel, ou qui sont hostiles a l'Église, peuvent agir par une autre 
coordination : en retenant ce qui ne doit pas etre vécu selon le droit commun dans l'intéret de 
I'Église et en la soumettant a mesures particulieres de surveillance (giurisdizionalismo 
aconfessionnel ou lalc). Ce systeme des régales est appelé gallicanisme en France, giurisdi-
zionalismo en Italie, regalismo en Espagne, josephismus en Autriche, leopoldinismo en 
Toscane, tannucismo a Naples, etc. 
81. Sur la question de la personnalité internationale du Saint-Siege, consulter: 
G. ASCANI, Posizione giuridica della Chiesa nel diritto italiano, Roma, 1910; L.P. CAIROLI, 
La Cilla del Vaticano, Monza, 1929; A. CORSI, LA situazione attuale della Santa Sede nel 
dirillo internazionale, LA Legge, 1, Rome, 1886; P.A. O'AVACK, Chiesa, Santa Sede e Ciua 
del Vaticano nel ius publicum ecclesiasticum, Firenze, 1936; Idem, Lo Stato della Cilla del 
Vaticano come figura giuridica di Stato ierocratico, «Annali dell'Universitli di Ferrara» 1936; 
C. JANNACCONE, LA Personalita giuridica internazionale della Chiesa, «IJ diritto ecclesia-
stico>. 1930; A.C. JEMOLO La Santa Sede sogeUo di dirillO intemazionale, «Rivista di Oiritto 
Publico», 1925; O. SCHlAPPOU, La posizione intemazionale della Chiesa Callolica e della 
Santa Sede, Alli della Reale Accademia di Scienze Morali e Politiche, XLIX, Napoli, 1925. 
82 . Cf. P.A. O'Av ACK, Sul riconoscimento dello Stato Vaticano da parle dell'ltalia e 
degli altri Stati esteri, «IJ diritto ecclesiastico», 1929, p. 383. 
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pontife comme titulaire de la dotation annuelle prévue a l'article 4, mais le 
Saint-Siege. C'est également a lui qu'une loi en date du 9 décembre 1871 
attribue une somme pouvant s'élever jusqu'a 400.000 lires l'an, en faveur 
des représentants des congrégations étrangeres. La dotation devant etre 
versée meme pendant la vacance du Siege apostolique, ce n 'est évidem-
ment pas a la personne du pape qu'elle est accordée, puisque celle-ci 
n'existe pas en pareille circonstance. Elle n'est done pas transmissible aux 
héritiers du pontife romain. 
D'autre part, la personnalité juridique es! un droit acquis83 • Son 
abolition doit etre le fait d'une disposition législative expresse. Or l'aboli-
tion a porté sur l'État pontifical. La personnalité juridique du Saint-Siege 
ne s'est done pas éteinte. Toutefois, en s'en tenant au príncipe général du 
droit italien selon lequel toutes les personnes morales ont besoin de l'auto-
risation de l'État pour acquérír des biens immobiliers, il faut admettre que 
le Saint-Siege est soumis a la me me regle. Et cela en tant que personne 
morale a se, indépendamment du fait que cette personne morale soit ecclé-
siastique. C'est aussi le lot des États étrangers (non moins souverains 
chez eux pour autant) lorsqu'ils se portent acquéreurs sur le territoire 
italien. 
11 est difficile de ne pas objecter a cette opinion que la liberté 
spirituelle du pontife en sort singulierement limitée et amoindrie. Nier au 
Saint-Siege la capacité de recevoir dons, legs, prets pourrait créer une 
situation telle qu'il en serait réduit a accepter la dotation sous peine de 
déclarer faillite. La liberté du pape en serait baillonnée. Les tenants de la 
these vaticane envisagent évidemment la question d'un point de vue 
diamétralement opposé. Pour eux, l'Église catholique occupe une position 
privilégiée dans la sphere internationale. Le fait qu'elle possede une 
personnalité juridique intemationale est pratiquement un dogme de foi. 
Cela lui assure en conséquence une importance de premier ordre, celle 
d'un sujet de droit supérieur aux autres membres de la communauté 
intemationale84• 
De fait l'Église, et done le Saint-Siege, détient des iura nativa seu 
divina qui lui sont propres et ont trait aux matieres spirítuelles ou annexes, 
83. Cf. S. ROMANO. Lezioni di dirillo ...• o.c .• p. 194. 
84. Cf. P.A. D'AvACK Chiesa. Santa Sede e ...• o.c .• p. 75. 
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et des iura simpliciter adventitia seu acquisita. Selon Cavagnis85 , étant 
accidentels et de création humaine, ces iura adventitia peuvent etre mo-
difiés, augmentés, aliénés et révoqués. Par conséquent, dans les matieres 
par nature directement ou indirectement spirituelles, il y a tou jours lieu de 
présumer la personnalité juridique du Saint-Siege, fondée sur un titre iuris 
nativi seu divini. Il faut reconnaitre iuris et de iure son existence, son im-
mutabilité et son caractere propre a lui assurer une souveraineté véritable. 
En revanche, dans les affaires purement temporelles et poli tiques, la 
souveraineté du Saint-Siege provient d'un titre essentiellement contingent, 
exfactis humanis pendens, dépendant de facteurs humains. Dans la prati-
que, elle peut exister ou non. Elle est muable par essence et susceptible 
d'une extension plus ou moins grande selon le circonstances historiques 
elles sysremes juridiques et, par suite, dans le domaine des rapports inter-
nationaux avec les autres États. Elle se traduit notamment dans les 
concordats que le Saint-Siege signe avec les divers États. Mais il est évi-
dent que ces modifications de compétence ne peuvent lui etre imposées du 
dehors. 
L'attitude des puissances étrangeres envers le Saint-Siege est un 
argument en faveur de son caractere international. L'État italien l'a 
d'ailleurs admis, qui, non seulement a prévu leur libre communication 
avec le saint-pere et garanti l'immunité diplomatique de leurs représentants 
(art. 11 de la loi des garanties), mais encore ne s'est jamais opposé a ce 
que les souverains étrangers se rendent en visite au Vaticano 
En fin de compte, la situation juridique entre l'Église et l'État italien, 
de 1870 a 1929, est celle de deux personnes morales, sujets de droit 
intemational, mais qui ne se sont pas explicitement reconnues l'une l'autre 
et qui n'ont pas établi d'accords entre elles pour régler leurs rapports au 
plan juridique86• 
85. «Il ne répugne pas a I'Église d'acquérir a titre humain ou adventice un droit dan s les 
affaire s temporelles. bien qu'elle en soit dépourvue en tant qu'Église» (F. CAV AGNIS, Institu-
tiones iuris publici ecclesiastici, vol. 1, Roma, 1882, p. 246-247). 
86. Cf. P.A. O'AVACK, Chiesa. Santa Sede e ... , o.c., p. 124. Cf. C. CALISSE, Diritto 
ecclesiastico. Costituzione della Chiesa, Florence, 1902, p. 452-455; C. JANNACCONE, La 
personalita ...• o.c., p . 417-424. 
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b) La deuxieme question porte sur la souveraineté du pontife 
romain87• 11 semble indéniable que le Saint-Siege possede une certaine 
souveraineté, plus ou moins limitée. Mais qu'en est-il du pape? La 
doctrine varie évidemment en fonction des orientations prises. . 
Le décret royal du 9 octobre 1870, devenu loí du 31 décembre de la 
meme année, portant annexion des provinces romaines, reconnait expres-
sément la souveraineté du pape sous forme de franchíses territoriales. Les 
garanties qui lui sont accordées (personne sacrée et inviolable, soustraite a 
la juridiction pénale) en sont des traits caractéristiques. D'autre part, la loi 
des garanties ne pouvait ni détruire ni créer la souveraineté du pontife, car 
il n'est pas concevable, du moins en droit, que ce soit réalisé par le 
truchement de la loi d'un État88• 
L'existence de la loi des garanties ne fait que confirmer l'extinction 
des États pontificaux et, en conséquence, que le pape n'est plus un véri-
table souverain. Que le pontife conserve une souveraineté d'un autre 
genre ne provient pas de la loi des garanties. Celle-ci n'a de valeur que 
pour définir la position du souverain pontife au regard du droit italien. 
Elle s'est bornée a faire en sorte que «la grande situation qui appartient 
personnellement au saint-pere» ne soit «nullement amoindrie», comme le 
ministre des Affaires étrangeres le laisse entendre dans une circulaire du 
18 octobre 1870. Elle luí accorde pour cela les attributions et les 
prérogatives de souverain reconnues nécessaires pour assurer au pape le 
87. Sur la situation juridique du Souverain Pontife, ef.: U. AVOGADRI./I Papa nel diritto 
internazionale pubblico, Ferrara, 1889; J. BLUNTSCHU, De la responsabilité et de l'irrespon· 
sabilité du Pape dans le droit international, Paris, 1876; A. CAPPELLAZZI, Jl Papa nel Diritto 
/nternazionale, Crema, 1915; L. CASELLA. La posizione giuridica del Sommo Pontefice e 
dalla Santa Sede Apostolica, Napo1i, 1887; M. COSATTI,/ tiroli pontijici dopo la legge delle 
guarentigie, Roma, 1925; G. FLAISCHLEN. La situationjuridique du Pape comme chef supreme 
de la religion catholique, «Revue de droit international et de 1égislation eomparée», 1904; 
E. GEFFCKEN, La condizione del Sommo Pontefice nel diritto internazionale, Pisa, 1886; 
L. LUCANTONIO, La supernazionalita del Papato, Roma, 1918; L. PALMA, Questioni costitu-
zionali. La sovranita personnale del Sommo Pontefice nel Regno d'/talia, Firenze, 1885; 
A. PONTE, La posizione del Sommo Pontefice dopo il 1870 nel diritto pubblico interno e nel 
diritto internazionale, Palermo, 1906. 
88. Une loi peut reeonnaitre les prérogatives et les privileges du souverain pontife et 
leur donner une valeur politiqueo Mais elle ne peut pas les eréer ni s'ériger en regle (Cf. 
S .M. BRANDI, L'estraterritorialita del Vaticano, "Civilta Cattoliea», 1904; dans le meme 
sens, P. FlORE, Trattato di diritto internazionale pubblico, Milano, 1953, 2eme éd ., 1, 
p. 496; F. RUFFlNI, Corso di Diritto Ecclesiastico, Torino, 1924, p. 288). 
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libre exercice de son ministere, sans porter en rien atteinte aux intérets de 
I'État italien89. 
C'est ainsi que le pontife romain contine a jouir du droit de légation 
actif et passif, non seulement en vertu de l'article 11 de la loi des garan-
ties, mais surtout de par la position qu'il n'a ces sé d'occuper dans le droit 
inernational apres la suppression des États de l'Église. 11 conserve la 
faculté de signer des concordats, droit qui lui revient en tant que chef de 
I'Église catholique, indépendamment de la possession de tout pouvoir 
temporel. 
Alors meme que le pouvoir temporel de la papauté est aboli, l'Église 
catholique et le Saint-Siege continuent d'etre considérés par les États 
comme des sujets de droit intemational. Cela est évident si 1'0n considere 
qu'entre 1870 et 1929 le Saint-Siege a signé des concordats avec la 
Colombie, la Baviere, la Pologne, la France, la Lituanie, la Tchécoslova-
quie et le Portugal, etc, et d'autres accords, au total une trentaine de con-
ventions, dont treize concordats. avec vingt États d'Europe et d'Amérique 
latine, ce qui traduit une reconnaissance au moins implicite de la souve-
raineté intemationale du Saint-Siege de la part de ces États, car il s'agit de 
«véritables traités, conclus souverainement entre personnes de droit 
intemational»90 . 
D'autre part, le Saint-Siege a poursuivi son activité diplomatique par 
le truchement des légats pontificaux qui, conformément a la convention de 
Vienne, de 1815, continuent d'etre les doyens du corps diplomatique dan s 
un certain nombre de pays aupres duquel ils sont nommés. Il a également 
continué a accepter l'accréditation d'ambassadeurs des pays étrangers91 , 
et de recevoir en visite officielle les souverains ou chefs d'État, catholi-
89. Cf. A. PIOLA, La queslione ... , o.c., p. 74; C. CALISSE, Dirillo ecclesiaslico .. . , O.C., 
p. 434. Voir aussi le rapport présenté au roi le 2 novembre 1870 par le président du Conseil 
Lanza: « ... Pour écarter tout sou~on sur une prétention de l'Italie a s'irnmiscer d'une certaine 
fa~on dans les affaire s des églises étrangeres, le gouvernement de Sa Majesté, fidele aux 
promesses faÍles, croit nécessaire de reconnaitre le Siege pontifical cornme une institution 
souveraine et de regarder la personne sacrée du souverain pontife cornme inviolable» (Cité 
par S. M. BRANDI, I Cardinali di S.R. Chiesa nel dirillo pubblico ilaliano. NOle giuridiche, 
«Civilta CaUolica», 1905, p. 4). 
90. Cf. R. MINNERATH, L'Église el les Élals concordalaires (1846·1981). La 
souveraineté spiriluelle, Paris, 1983, p. 67. 
91. Cf. D. LE TOURNEAU, Les légats pontificaux vingl ans apres la consto ap. 
'Solliciludo omnium Ecclesiarum',' la discipline du Code de 1983, dans «L'Année Canonique» 
32 (1989), p. 229·260. 
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ques OU non92. Enfin, a la demande des États intéressés, le pape a arbitré 
de nombreux conflits daos le monde apres la date fatidique de 187093. 
Quelle est donc la nature de cette souveraineté reconnue au pape? 
D'aucuns ont interprété l'article 3 de la loi des garanties dans le sens 
d'une souveraineté purement honorifique94• Mais la loi n'accorde pas au 
souverain pontife que des honneurs souverains. Elle lui contere également 
des garanties et des immunités susbtaotielles. Le saint-pere conserve aussi 
la faculté de conférer des titres nobiliaires et les honneurs d'ordres de che-
valerie et de remettre des décorations95• D'autres auteurs, dont les parti-
92. Cf. l. CARDINALE. Le Saint·Siege et la diplomatie. Bruxelles. 1962. 
93. L'on peut mentionner. principalement. les ínterventions suivantes: 
1870: médiation pour éviter la guerre franco-prussienne; 
1885: arbitrage dans la controverse entre l'Allemagne et l'Espagne a propos des iles 
Carolines; 
1890: intervention dans la controverse qui a éclaté entre la Grande-Bretagne et le 
Portugal a propos des limites du Congo; 
1893: arbitrage dans le conflit territorial entre le Pérou et l'Equateur; 
1894: médiation du pape proposée par la Grande-Bretagne et le Venezuela pour définir les 
frontieres de la Guyane; 
1895: arbitrage entre Haiti et Saint-Domingue; 
1898: intervention du pape pour éviter la guerre entre l'Espagne et les États-Unis a 
propos de Cuba; 
1900-1903: arbitrage dans la controverse entre l'Argentine et le Chili pour la délimita-
tion des frontieres ; 
1905: la Colombie et le Pérou conviennent de soumettre a l'arbitrage du pape tout litige 
futur; 
1906: arbitrage dans la conflit entre la Colombie et le Pérou pour la détermination des 
frontieres; 
1909-1910: arbitrage a propos de la propriété des gisements auriteres entre le Brésil et la 
Bolivie et entre le Brésil et le Pérou; 
1914: arbitrage proposé par le pape a l'Argentine. le Brésil et le Chili (cf. D. LE TOUR-
NEAU. Saint-Siege ou Siege apostolique, Dictionnaire historique de la papauté. Paris. 1994). 
94 . C'est le cas d'A. RAVA. La legge ...• o.c .• p. 219-220. pour qui la souveraineté 
honorifique est «l'unique these qui réponde pleinement a l'esprit du systeme des garanties, 
systeme de concessions et non de reconnaissance de situations juridiques préexistantes. 
systeme construit par I'État dans son seul intéret, pour remplir un devoir non pas tellement 
envers le pontife qu'envers le monde catholique [ ... ]. l'unique these qui puisse justifier en 
meme temps les limitations dont l'État -afín d'éviter que J'exercice de la souveraineté em-
piete sur ses droits ou sur ceux de ses citoyens- a entouré la souveraineté du pontife. limi-
tations qu'¡¡ n'aurait pas pu lui imposer si la souveraineté du pontife n'avait été opera sua». 
95 . C'est un attribut et un élément d'une souveraineté véritable. faít observer M. Co-
SAITI. I titoli pontifici ... , o.c. Cf. aussi V. DEL GIUDICE. I titoli pontifici dopo la legge delle 
guarentigie, «Rivista di Diritto Publico». 1925, p. 429-436; on peut en voir une confirma-
tion dans la reconnaissance desdits titres nobiliaires qui sera faite a J'articJe 42 du concordat 
de 1929. 
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saos de la théorie vaticane, ont soutenu la these d'une véritable souverai-
neté territoriale, bien que considérablement réduite en extension. S'appu-
yaot sur des principes de droit international, le cardinal Jacobini écrit¡ 
daos une note au corps diplomatique accrédité aupres du Saint-Siege, 
qu'aucun acte de juridiction ne peut etre réalisé si l'occupation du territoire 
n'est pas intervenue au préalable. Or il est incontestable, déclare-t-il, que 
le palais apostolique du Vatican n'a jamais été occupé: l'envahisseur s'est 
arreté a ses portes «non pas par le bon vouloir du gouvemement, mais en 
présence de la résistance armée, de la protestation du monarque légitime, 
du 'veto' de I'Europe tout entiere et surtout de la menace redoutée du 
départ du pontife qui aurait gravement compromis, comme il compro-
mettrait encore, l'existence meme du jeune royaume»96. 
La Cité Léonine a été laissée au pape, puis lui a été retirée. 11 a con-
servé le Vatican qui n'a jamais été occupé. Or comme le pape aurait pu 
exercer toute son autorité de souverain politique sur la Cité Léonine, il 
s'ensuit qu'il peut l'exercer sur le Vaticao ou il conserve le ius territorii. 
Les termes de la capitulation du 20 septembre ne laissent aucun doutea ce 
sujet97. En outre les circulaires diplomatiques et les déclarations gouver-
nementales de la partie italienne reconnaissent l'extraterritorialité de la 
résidence papale. Enfin, dans son article 3 le décret royal du 9 octobre 
1870 promet des «franchises territoriales». 
Toutefois, a-t-on fait observer, comme toute capitulation, la capitula-
tion de Pie IX n'a de valeur que tant que dure la guerre et cesse d'en avoir 
quand celle-ci est terminée. De plus le seul effet de la capitulation en 
question a été d'éviter une occupation militaire du Vaticano Mais, remar-
que Santi Romano, «cela ne veut pas dire que le Vatican ne fasse pas 
aujourd'hui partie de I'État italien, parce que íe décret royal du 9 octobre 
1870 a annexé Rome au royaume saos aucune exception»98. 
96. 11 septembre 1882, cf. A. PIoLA, La questione ... , o.c., p. 111. 
97 . Elle spécifie I'occupation de Rome, «3 I'exception de la partie limitée au sud par les 
forts Santo Spirito, comprenant la coline du Vatican et le cMteau Saint-Ange qui constituent 
la Cité Léonine» (art. 1). 
98. Cf. Lezioni ... , o.c., p. 184. S. Romano ajoute, en défense de sa tbese, que les 
garanties ont pour but d'entourer le pape de droits qui viennent remplacer ceux qu'il perd 
comme chef d'État; en conséquence de quoi la loi des garanties présuppose que le Saint-Siege 
n'est pas un État. 
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S'il est vrai qu'une fois l'ennemi réduit a l'impuissance, l'occupation 
s'étend ipso iure au territoire non occupé militairement et entraine l'ex-
tinction de la souveraineté du vaincu sur des territoires qu'il est désortnais 
impuissant a gouverner, il n'en reste pas moins que, dans le cas présent, 
la capitulation signée a une portée différente, non modifiable de fa~on 
unilatérale au gré du vainqueur. 11 faut donc reconnrutre la souveraineté du 
pape au moins sur le Vaticano 
La formulation du plébiscite n'apporte pas de preuve eontraire. 
L'annexion de Rome et des provinces romaines réalisée par le décret royal 
déja cité doit s'entendre comme ayant trait aRome «avec les réserves con-
tenues dans la capitulation». L'on trouve en outre confirmation des 
«franchises territoriales» a l'article 7 de la loi des garanties qui interdit aux 
agents de la force publique et aux fonctionnaires italiens d'entrer sans 
autorisation dans la résidence habituelle ou temporaire du souverain 
pontife ainsi que dans les locaux ou se trouverait réuni un conclave ou un 
concile recuménique. 
La souveraineté temporelle du pontife continue donc d'exister. Le 
pontife ne s'est pas soumis a l'ennemi et n'a jamais reconnu formellement 
avoir été dé troné. Les protestations, aussi bien de Pie IX que de Léon 
XIII, démontrent la véritable nature de leur possession, paree qu'elles 
otent «tout doute quant a l'animus possidendi et le corpus, qui est consti-
tué par le territoire qu'ils s'efforcent de conserver et conservent en tant 
que souverains véritables»99. La debellatio 1OO complete, du seul fait de la 
conquete, n'a pas davantage eu lieu. 11 s'ensuit que la position juridique 
consiste en l'occupation militaire, par l'Italie de l'ensemble du territoire du 
royaume pontifical, exception faite d'une infime partie. Ses limites sont 
fixées par le dernier événement survenu pendant la guerre, a savoir la 
capitulation du 20 septembre 1870101 . 
99. DEOUVART. Derecho internacional público. Madrid. 1887. l. p. 270. 
100. La situation de debellatio existe lorsque le vainqueur a réussi la mettre l'adversaire 
hors d'état de résister davantage et de continuer la exercer son autorité. De ce fait, le vainqueur 
acquiert de iure la possession de l'ensemble du territoire appartenant au vaincu et se substitue 
a lui daos l'exercice des droits de souveraineté. 
101. A. PIoLA. La questione ...• o.c .• p. 113-114. Voir un exposé du probleme par 
G. FERROGLIO. Lo StalO della Cilla del Vaticano e la c.d. resurrezione degli Stali. Studi in 
onore di Vicenzo Del Giudice. Milano. 1953. p. 319-323. Ferroglio fait remarquer (p. 320) 
qu'il est faeile de trouver des documents officiels dans lesquels le Saint-Siege proteste contre 
la perte du pouvoir temporel et de sa souveraineté. admettant ainsi la debellatio de I'État 
LA FORMULE DE CAVOUR «L'ÉGUSE UBRE DANS L'ÉTAT UBRE» ET SES CONS~QUENCES 553 
L'occupation militaire, pacifique et provisoire de la Cité Léonine, a la 
demande du cardinal Antonelli pour éviter une émeute populaire n'empe-
che pas d'affirmer que, de fait, la souveraineté pontificale est préservée 
intacte sur ladite Cité, bien qu'elle y soit exercée par le gouvemement 
italien au nom du pape. Le conseil des ministres avait autorisé le général 
Cadoma a «déclarer explicitement que les troupes seront retirées de la Cité 
Léonine sur une requete semblable a celle qui les y a amenées». 
Seulle territoire occupé passe sous la souveraineté du vainqueur, a 
moins que toute résistance du vaincu n'ait completement cessé. Pour qu'il 
soit loisible de parler d'occupation, il faut donc que soient réunies les 
deux conditions suivantes: l'exercice d'une autorité réelle de la part de 
l'envahisseur et l'absence de toute force militaire ennemie. Or il faut bien 
reconnaitre que, dans le cas du Vatican, d'une part le pape y conserve sa 
souveraineté et, de l'autre, la debellatio n'est pas intervenue, car il y a 
«derriere les colonnes du Bemin» un force prete a la résistance. 
Enfin le plébiscite d'annexion des provinces romaines ne peut servir 
contre les theses vaticanes. Au contraire, ayant eu lieu avant le traité de 
paix, il n'a aucune valeur et ne peut donc pas opérer un transfert de 
possession et de souveraineté du pape au royaume d'Italie. De plus, dans 
le cas de Rome, le gouvemement central n'a jamais consenti a ce que les 
habitants de la Cité Léonine soient appelés a se prononcer sur le 
plébiscite. 
Ces divers arguments permettent d'affirmer: a) que l'armistice conelu 
verbalement au moment de la capitulation «continue d'etre en vigueur par 
suite d'une reconduction tacite et indéfinie»102; b) que le souverain 
pontife possede la souveraineté de droit sur tous les territoires occupés du 
royaume de Sardaigne et d'Italie, par suite de l'absence d'un véritable 
traité de paix et de l'inexistence de la conquete; la souveraineté de fait et de 
droit sur le Vatican (exercée directement par le Saint-Siege) et sur la Cité 
Léonine (exercée matériellement par l'Italie en son nom). 
Certes, nombre d'auteurs sont opposés a cette vision des choses. 
Parmi eux, il est intéressant d'examiner les arguments avancés par Piola, 
car ils font appel a un certain nombre de termes (concession, accordée) 
pontifical. La doctrine laique -idenlique a celle de I'Élat ilalien- esl pratiquement unanime 
a soutenir la debellatio . 
102. Rapporté par A. PIoLA, La questione .. .• o.c .• p. 115. 
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qui ont, a juste titre, fait l'objet de discussions allant au-dela d'un simple 
lis de verbis. Le texte de la loi des garanties parle de «continuer a jouir» 
des palais apostoliques (art. 5) et de «conserver» une dotation annuelle au 
Saint-Siege (art. 4). Si elle est conservée, c'est que le pape est encore 
considéré comme un souverain. Piola de commenter: «le n'arrive pas a 
comprendre comment une concession d'extraterritorialité peut prouver la 
souveraineté du concessionnaire sur cette portion de territoire, . alors que 
cette fiction juridique veut dire justement tout le contraire, ni comment 
l'immunité accordée par une loi unilatérale peut avoir pour conséquence la 
souveraineté». Est-il nécessaire de préciser que la «concession» d'extra-
territorialité sur un territoire qui n'a jamais cessé d'appartenir a son pro-
priétaire légitime est effectivement une fiction juridique qui n'a pas besoin 
de prouver quoi que ce soit, moins encore une souveraineté ininterrom-
pue, et que l'immunité «accordée» n'a rien a prouver non plus, car elle ne 
fait que sanctionner une réalité? Piola ne le reconnaissait-il pas implicite-
ment quand, apres avoir déclaré qu'une «souveraineté politique territoriale 
ne pouvait revenir au souverain pontife entre 1870 et 1929, comme le 
démontre la disparition des États de l'Église et l'existence de la loi des 
garanties; que la souveraineté spéciale qui appartient au pape était inhéren-
te a sa position de chef de I'Église catholique, et renforcée par les tradi-
tions historiques de la papauté et par la considération de la plus grande 
partie des États civils», il en venait a affinner «qu'en tant que telle, elle ne 
pouvait etre ni détruite, ni créée par la loi des garanties, quin'a rien fait 
d'autre que la reconnaitre et l'extérioriser avec quelques attributs d'hon-
neur et des prérogatives propres a la souveraineté»103? 
Pour d'autres auteurs, cette souveraineté, tout en n'étant ni purement 
honorifique comme le voudraient les libéraux, ni vraiment territoriale 
comme le soutient le parti catholique, n'est pas davantage celle d'un chef 
d'État étranger. En effet, un souverain étranger jouit de droits personnels 
en accord avec les lois de son pays, ce qui n'est pas le cas du pontife 
(prisonnier de la loi des garanties et du bon vouloir du prince). D'autre 
part, les actes d'un souverain ne produisent d'effets que sur son territoire, 
tandis que l'efficacité de ceux du pape s'étend a l'Italie et au monde 
entier104. 
103 . ¡bid .• p. 121. 129-130. 
104. C . CALISSE. Diritto ecclesiastico .... o.c .• p. 434-436. 
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Relevant aussi que le concept de souveraineté comporte avant tout 
l'indépendance a l'égard de toute puissance supérieure, on en a conelu 
que le pape, «dans un certain sens et dans les limites de la loi des 
garanties est soustrait au pouvoir de I'État italien et jouit par conséquent 
face a celui-ci d'une certaine indépendance que 1'0n peut appeler souve-
raineté»105. 11 ne manque pas non plus au pontife le pouvoir sur d'autres 
personnes, puisqu'il est «revetu d'un pouvoir spirituel de sorte que ses 
actes s'adressent a tous les fideles, en vertu du pouvoir originaire qui 
découle de sa position de chef de I'Église»106. 
En outre, si les dispositions a caractere financier ont pour but 
d'assurer l'indépendance financiere du souverain pontife, celui-ci doit en 
avoir le libre usage. Par conséquent, contrairement a leur pratique, les 
tribunaux de I'État doivent se déelarer incompétents en cas de litige. Cela 
ne revient pas a léser le droit commun qui requiert que chacun soit soumis 
a ses juges naturels, car quiconque entre en rapports financiers avec le 
Saint-Siege n'ignore pas que celui-ci a un droit propre. Le pape possede 
donc une juridiction administative sur les biens et les charges qui appar-
tiennent au Saint-Siege107. 
Pour la doctrine la plus commune, la souveraineté du pape est 
quelque chose d'intermédiaire, un quid medii entre la souveraineté politi-
que ou territoriale et la souveraineté purement honorifique108. 11 faut 
cependant ajouter que la loi des garanties étant une loi de droit public 
italien, elle considere le pape comme un sujet du royaume. Or s'il est vrai 
que le pontife est un souverain (comme la loi le laisse entendre), cela 
implique automatiquement qu'il se trouve en-dehors de I'État italien, dans 
un territoire distinct. Et I'État ne peut traiter avec lui que d'égal a égal. 
Ou bien i1 faut admettre que la loi introduit, dans un État constitu-
tionnel, une souveraineté autre que celle reconnue par la constitution et 
qui, en outre, n'est pas couverte par la responsabilité de ses ministres 
105. S. ROMANO. Lezioni ... • o.c .• p. 191. 
106. [bid .• p. 191-192. 
107. C . CAUSSE. Diritto ecclesiastico .. .• o.c .• p. 418-423. S. Romano. et avec lui la 
majorité des auteurs. est d'un avis contraire. 11 estime que reconnaitre au pape une juridiction 
civile. meme limitée. obligerait a lui reconnaitre une juridiction pénale. en vertu de laquelle 
il pourrait imposer -et faire exécuter- des condamnations a la peine capitale (Cf. S. Ro-
MANO. Lezioni ... • o.c .• p. 185-190). 
108. Cf. N. COVIELLO. Manuale ... • o.c .• n. p. 36. 
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mais par son inviolabilité personnelle. Dans une sentence du 16 juin 
1883, la cour d'appel de Rome indique sans ambage que «de par notre 
droit public interne lui-meme, le Saint-Siege, ce qui revient a dire le pape, 
en sa qualité de vicaire du Christ, de chef, d'éveque et de régulateur 
supreme de l'Église chrétienne, apostolique, universelle, s'il est vrai qu'il 
se trouve physiquement en ltalie et y exerce, comme dans le monde entier, 
sa juridiction spirituelle, se trouve cependant en cette qualité hors du 
royaume d'ltalie»I09. En fait, cette souveraineté, telle qu'elle figure dans 
la loi, semble bien n'etre que nominale. Car comment parler de souverai-
neté si ni les honneurs ni les exemptions ne suffisent a rendre quelqu'un 
souverain? Elles n'en font qu'un citoyen -tres privilégié, peut-etre-
mais un simple citoyen 110. 
c) La troisieme question juridique porte sur l'extraterritorialité des 
palais apostoliques. Le concept de souveraineté territoriale renferme impli-
citement celui de territoire. Pareille souveraineté ne peut s'exercer si le 
territoire est inexistant. D'ol! l'importance accordée par la doctrine a la 
question de l'extraterritorialité des palais apostoliques et des «franchises 
territoriales» en vue de renforcer la crédibilité de l'une ou l'autre des 
theses en présence. Sur la base du plébiscite, le décret royal du 9 octobre 
1870 déclare, en son article 3: «Une loi ad hoc établira les conditions 
aptes a garantir, y eompris par desfranchises territoriales, l'indépendance 
du souverain pontife et le libre exercice de l'autorité spirituelle» 111. 
Visconti Venosta s'engage, dans une circulaire aux représentants de 
l'Italie a l'étranger, en date du 18 octobre 1870, a conserver au souverain 
pontife les prérogatives personnelles de la souveraineté et l'extraterritoria-
lité de ses lieux de résidence. Alors que la Prusse se désintéresse de la 
question, les autres États ont presque tous pris acte de ces déclarations 
qui, note Le Fur, «constituent donc pour l'Italie un engagement non pas 
seulement moral mais juridique» 112. 
C'est ainsi que les auteurs favorables au Vatiean soulevent la question 
de la propriété et de l'extraterritorialité des palais apostoliques a propos 
des articles 5 et 7 de la loi des garanties. Certains soutiennent que le 
109. Cité par S. M. BRANDI, L'estraterritorialittL., a.c., p. 23. 
110. cr ... 11 nodo romano», CC, sér. 8, vol. 1, p. 15-16. 
111. Cité par V. DEL GIUDICE, La questione romana e i rapporti tra Slato e Chiesa fino 
alla Conciliazione, Rome, 1947, p. 61. 
112. L. LE FUR, Précis de droit intemational public, Paris, 1931, p. 128. 
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pontife romain conserve la souveraineté sur une toute petite portion de 
territoire, qui n'est pas contenue dans la capitulation de Villa Albani et n'a 
jamais fait l'objet d'une occupation par les forces italiennes. 
La doctrine la plus commune a rétorqué que l'inviolabilité personnelle 
et les immunités de résidence n'emportent point l'extraterritorialité, que le 
pape ne peut pas etre comparé a un souverain étranger parce qu'il est 
désormais dépourvu d'un territoire propre, et que de toute fa~on la loi des 
garanties ne fait en aucun cas état du privilege de l'extraterritorialité1l3. 
2. L'inexistence de garanties réelles 
La garantie est «l'obligation d'assurer a quelqu'un la jouissance 
d'une chose, d'un droit ou de le protéger contre un dommage éven-
tuel» 114. Ou, comme Pie XI le rappellera apres les accords du Latran a 
propos des garanties que le Saint-Siege aurait pu désirer de la part des 
puissances étrangeres, la garantie juridique «est celle que l'ancien et 
solennellangage du droit traduit par déjense, tutelle --dejensio, tutela. 
Dejensio ... défense contre l'ennemi ou contre l'insolvable. Contre l'enne-
mi? Mais Nous ne sommes l'ennemi de personne, et Nous ne croyons 
avoir d'autre ennemi que les ennemis de la vérité et du bien. Défense 
contre l'insolvable? Mais Nous avons cro et croyons a la loyauté et a la 
persévérante bonne volonté de ceux qui se sont montrés prets et désireux 
de traiter. Sinon défense, tutelle ? Mais encore moins pourrons-Nous 
l'accepter: c'est l'apotre saint Paul qui dit que meme le riche héritier nihil 
differt a servo ... quamdiu sub tutoribus est (Gal 4, 2). Etsoit défense, 
soit tutelle, comment pourrions-Nous imposer a d'autres de tels soucis et 
de telles responsabilités?» 115. 
a) Voyons d'abord les garanties en elles-memes. Au cours de la 
discussion sur le projet de loi au Sénat, le comte de Castagnetto déclare 
avec un gand bon sens que «garantie emporte pouvoir chez celui qui la 
113. Voir a ce sujet G. FERROGLIO Lo Stato .. .• O.C., p. 313-340. qui fonde son argu-
mentation sur le fait que la tbese de la subsistance, apres 1870, des États de l'Église dans les 
limites territoriales des palais du Vatican, n'est invoquée par personne -pas meme par le 
Saint-Siege- lors des négociations en vue de la conciliation. 
114. ROBERT, Dictionnaire alphabétique et analogique de la Langue Fran~aise, Paris, 
1966, t. III. p. 216-217. 
115. A.A.S. 11 (1929). p. 173. 
558 DoMINIQUE LE TOURNEAU 
concede, servitude de celui qui la re~oit». Il en tire la conclusion que la 
souveraineté du pontife, la propriété et l'inaliénabilité de résidence, tout ce 
qui en somme mene au libre exercice de l'autorité spirituelle «sera soumis 
au bon vouloir» des gouvemants italiens en place I 16. 
Le saint-pere ne devait pas tarder a relever lui aussi le caractere unila-
téral et inégal de la garantie considérée en son essence. Dans une lettre au 
cardinal vicaire de Rome, il écrit le 2 mars 1871: «De par sa nature, la 
concession requiert chez celui qui l'accorde un pouvoir sur celui a qui elle 
est accordée» 117 Il s'agit d'une «norme · que le vainqueur impose au 
vaincu» 118. 
Le gouvernement italien se charge d'appliquer la loi des garanties de 
la fa~on la plus stricte. «Les garanties les plus larges accordées au Saint-
Siege ne doivent pas etre étendues au détriment de l'État. au-dela de leurs 
limites légales». Par conséquent l'inviolabilité du pape pour ses discours 
et sa liberté (prévue a l'art. 9 de la loi) de faire afficher aux portes des 
basiliques et des églises de Rome les actes de son ministere spirituel 
n'excluent pas la responsabilité de ceux qui, dans la presse ou autrement, 
diffusent de tels actes et tout ce que ceux-ci «contiennent d'offenses aux 
institutions et aux lois de l'État» I 19. 
Parler de garanties apparait comme un euphémisme, voire un 
leurre l20, surtout quand apres avoir donné au souverain pontife des 
garanties dans le but expres que le pape puisse gouverner librement 
l'Église, le législateur «Iui retire une partie des moyens efficaces pour la 
bien gouverner» en mettant le plus possible la main sur tout l'organisme 
extérieur de l'Église (ordres religieux, biens ecclésiastiques)121. 
116. Cité par A. c. JEMOLO. Chiesa ... .• o.c .• p. 255. «Un État qui. proprio motu, met un 
frein a son action et a son influence sur un autre pouvoir qui vit en son sein. est libre. quand 
ille veut, de changer ce frein ou de l'enlever. L'indépendance du pape dépendra tout entiere et 
toujours du bon vouloir du gouvernement qui s'est freiné pour lui faire une situation 
privilégiée» (<<Le guarentigie pel Papa». a.c .• p. 387; «La questione romana uscente ... » , 
a.c .• p. 645). 
117 . A.S.S. 4 (1871). p. 266. 
118. L. TESTE. cité par A. PIOLA, La questione ...• o.c .• p. 143-144. 
119. La circolare del ministro Mancini contro l'allocuzione del Sommo Pontefice Pio 
IX, «Civilta Cattolica». sér. lO, vol. 2, p. 139. 
120. Cf. la condamnation par Pie IX de la loi des garanties dans I'encyclique Ubi nos du 
15 mai 1871. dan s A.S.S. 4 (1871), p. 260-261. 
121. «Del diritto e del fatto nella questione romana». Civilta Cattolica. sér. 10. vol. 3, 
p. 139-140. 
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De plus les concessions faites par l'État, en contrepartie de l'abandon 
du pouvoir temporel, étaient toutes relatives. Car, a mesure que les années 
passaient, les ingérences de l'État pesaient moins lourd. Interdire la 
publication des actes pontificaux, par exemple, n'avait plus de sen s apres 
l'introduction de la liberté de la presse, pas plus que la nécessité de 
l'imprimatur ecclésiastique pour la publication de certains livres, prévue a 
l'article 28 du statut du royaume, puisqu'elle n'avait pas été reproduite 
dans l'édit sur la presse. 
La Civilta Cattolica va plus loin dans son appréciation. L'auteur d'un 
. article «sur la condition actuelle du saint-pere»122 commence par démon-
trer que déja six mois a peine apres l'entrée en vigueur de la loi, le pape 
est véritablement prisonnier dans le Vaticano Ses actes sur le territoire 
italien sont soumis a l'approbation et au controle du gouvernement subal-
pin et, d'autre part, sa «libre communication» avec le monde étant assurée 
par des fonctionnaires de l'État, il s'ensuit que le pape n'est pas libre 
d'avoir a Rome un journal dans lequel démentir les accusations portées 
contre lui. 11 n'est pas libre d'y publier ses bulles, ses encycliques, ses 
allocutions, etc ... 11 n'est pas libre de réglementer les institutions religieu-
ses ... La garantie unique et ultime qui lui reste est «le corps des diplo-
mates, qui ont re~u de leur gouvernement l'ordre de maintenir inviolé 
l'asile et de protéger l'auguste personne du pontife». 
Un autre aspect de la question mérite aussi d'etre soulevé. Le gouver-
nement italien est-il compétent pour accorder les garanties? Les défenseurs 
de la papauté répondent négativement, faisant valoir que ce sont l'existen-
ce publique et la liberté spirituelle du chef de l'Église universelle qui sont 
en jeu. Or c'est la un sujet mixte, politico-religieux, dont la dimension 
spirituelle échappe, par sa nature, a la compétence de tout pouvoir politi-
que et la dépasse. Quand bien meme n'y échapperait-elle pas, «les forfaits 
libéraux des demieres années sont la pour démontrer que le gouvernement 
subalpin n'est aucunement habilité -du point de vue moral- a donner 
des garanties»123. Résumant l'état de la question, Émile Ollivier écrit en 
1882 que «les garanties n'ont conservé jusqu'a présent une apparence de 
solidité que parce qu'elles n'ont pas été appliquées». En fait, au cours de 
122. «Delia presente condizione del S. Padre in Roma», Civilta Cattolica, sér. 8, vol. 
4, p. 269-272. 
123. La questione romana uscente ... , o.c. , p. 645. 
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leurs dix premieres années d'existence, «elles ont empeché les heurts, 
parce qu'elles n'ont pas permis les rencontres; les deux parties n'en sont 
pas venues aux mains parce qu'elles ne se sont pas trouvées en face l'une 
de l'autre; il n'y a pas eu de faux-pas parce qu'un des deux intéressés ne 
bouge pas». Les «garanties» n'ont donc de valeur qu'a la condition de ne 
pas s'en servir; si le pape se risquait a sortir dans les roes de Rome, elles 
disparaitraient en fumée. «Elles peuvent se comparer a une voie ferrée sur 
laquelle aucune catastrophe ne s'est encore produite pour la simple raison 
qu'aucun train n'y est encore passé»124. 
b) La révocabilité des garanties est une pierre d'achoppement. La 
question de l'unilatéralité et de la révocabilité de la loi des garanties met en 
évidence la faille principale du systeme. Aussi ne faut-il pas s'étonner 
qu'elle soit a peine mentionnée, rarement traitée, toujours esquivée par les 
défenseurs de la séparation de l'Église et de l'État. 
Aucun obstacle juridique ne s'oppose a la modification de la Loi. 
Aucun des arguments avancés pour soutenir l'existence de limites a la 
modification de la constitution (la concession souveraine par la formule 
«loi perpétuelle et irrévocable de la monarchie», l'acceptation par voie de 
plébiscite) ne peut etre invoqué en faveur de la loi des garanties, émana-
tion du pouvoir législatif, apres la formation du royaume. En outre la loi 
des garanties avait été déclarée loi fondamentale du royaume pour essayer 
de lui donner une apparence de stabilité supérieure a celle des autres lois. 
Or cette déclaration est inopérante. En effet, la constitution monarchique 
n'établissait pas de distinction entre les lois constitutionnelles et les lois 
ordinaires, de sorte que les premieres pouvaient etre «remplacées par 
d'autres lois ou modifiées sans que soit indiqué un processus de révision 
constitutionnelle» 125. 
Des auteurs avancent l'idée que, a l'égal de la constitution, la loi des 
garanties ne peut toutefois faire l'objet de modification, et moins encore 
etre abrogée, tant que la nécessité de ladite modification ou abrogation et 
leur correspondance a la volonté nationale ne sont pas pleinement assu-
rées. Mais qui détient le pouvoir de déclarer qu'il y a nécessité et de mesu-
rer les aspirations du peuple? 
124. E. OLLlVIER, Le pape est-illibre el Rome? Paris, 1882, p. 12. 
125. M. PETRONCELLI, Manuale di diritto ecclesiastico, Napoli, 1965, p. 51-52; cf. dans 
le meme sens, N. COVIELLO, Manuale ... , o.c., p. 70-71. 
LA FORMULE DE CAVOUR «L'ÉGUSE UBRE DANS L'ÉTAT UBRE» ET SES CONS~QUENCES 561 
C'est évidemment la révocabilité qui a servi d'argument central aux 
critiques adressées par les auteurs de curie contre la loi des garanties. 
Sous cet aspect, la loi manquait de fondement solide. Le souverain pontife 
l'a irnmédiatement pressenti et a mis en évidence la liberté d'interprétation 
et la marge de mareuvre dans l'application dont dispose le gouvemement 
italien. Comme l'écrira plus tard le pape Léon XIII dans sa lettre encycli-
que du 15 juin 1887 au cardinal secrétaire d'État, «dans l'état actuel des 
choses, il est clair que, plus qu'en Notre pouvoir Nous sommes en celui 
d'autres personnes dont il dépend de modifier, quand et comme il leur 
plalt et en fonction du changement des hommes et des circonstances, les 
conditions memes de notre existence»126. Idées qui allaient etre maintes 
fois répétées, par exemple huit ans plus tard au cardinal Rampolla: «La 
condition que 1'0n affirme nous avoir garantie n'est pas celle qui est due a 
I'Église et dont I'Église a besoin. L'indépendance n'est pas réelle, mais 
apparente et éphémere, paree que subordonnée au jugement d'autrui. Qui 
a donné cette espece d'indépendance peut la retirer: approuvée hier, elle 
peut etre abrogée demain»127. 
Le droit de I'État italíen a faire machine arriere et a revenir sur une loi 
dont lui seul est l'auteur est indéniable. Sa liberté d'abroger la 10i n'est 
pas moindre que celle de la faire. «11 serait absurde que vis-a-vis de nos 
lois nous nous soyons retiré les droits propres a tout législateur» écrit 
Bonghi128. Cependant, apres avoir affirmé le principe, Bonghi -et de 
nombreux auteurs avec luí- fait un acte de foí, purement gratuit, dans 
l'honneteté et la droiture des hommes politíques du moment et de ceux a 
venir. «La liberté, que personne ne nous níe dans l'abstrait, de changer la 
loí, chacun de nous comprend dans le concret qu'il s'agit d'une de ces 
libertés dont on ne peut raisonnablement faíre usage»129. 
Pourquoi le législateur ne peut-il raisonnablement user de cette liber-
té? Paree que la loí des garanties repose sur une base solide, répondent 
126. A.S.S. 20 (1887), p. 12-13. 
127. A.S.S. 28 (1895/1896), p. 200. 
128 . R. BONGHI, Le prerogative del Sommo Pontefice e i loro oppositori, «Nuova Anto-
logia», 1881, p. 671. Bonghi était en faveur de la liberté de 1'Église, mais pas de ceHe «que 
ron invoque aRome», comme il le déclarait le 9 novembre 1864; la liberté pour l'Église 
catholique et pour toutes les communautés séparées. pour 1'école. pour !'industrie, «pour tout 
ce qui représente un grand intérat et un grand privilege» (cf. P.G. CARON, Giurisdiziona-
listi ... , O.c .• p. 296). 
129. Cf. R. BONGHI, Le prerogative ... . o.c., p. 671 -672. 
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ses partisans: la position exceptionnelle du Saint-Siege et du saint-pere, 
représentants supremes d'une Église universelle par tendance, largement 
intemationale de fait et mieux organisée que tout autre culte. Le catholi-
cisme traditionnel du peuple italien, ses «conditions» et sa «nature», est-il 
dit encore, peuvent rassurer aussi ceux qui n'ont pas été pleinement 
convaincus par l'affirmation de Palma selon laquelle la loi des garanties 
est placée sous la protection «de deux puissants gardiens des lois, la 
bonne foi et plus encore la droiture politique»130. Voici done a nouveau 
mis en avant ce qui constitue la garantie principale a laquelle se référait le 
comte de Cavour lors de la formulation de son principe Libera Chiesa in 
libero Stato131 • 
Or les «conditions» et la «nature» des populations de la péninsule 
italique n'avaient-elles pas été quelque peu empoisonnées par les libéraux? 
Pie IX n'a cessé de se plaindre de la déchristianisation du peuple accom-
plie systématiquement -avec la plus large tolérance de la part du 
gouvemement, pour ne pas dire sa connivence- avec tous les moyens 
possibles et imaginables. L'on a affirmé que «la nécessité de fait et le bon 
sens du peuple italien influenceraient toujours les gouvemements. en 
meme temps que des raisons politiques non négligeables, dans le sens du 
maintien de l'état de droit existant»132. Certais auteurs ont ajouté que, 
meme si la société italienne devait connaitre une transformation a ce point 
catastrophique qu'elle s'écarte radicalement de tout catholicisme, «l'on ne 
voit pas quelle meilleure garantie pourrait bien espérer le Saint-Siege que 
celle de sa minuscule enclave» 133. 
Pourtant, au mois de mai 1875, apres avoir écouté les faits et les 
arguments, la Chambre «constate que les inconvénients intérieurs et exté-
130. L. PALMA. Questioni costituzionali ...• o.c .• p. 419. 
131 . «A mon avis. elle [la liberté promise a l'Église] peut etre assurée de fa~on tres 
efficace. L'Église trouvera de puissantes garanties dans la population italienne elle-meme. 
dans les conditions du peuple lui-meme qui aspire ¡¡ l'honneur de conserver en son se in le chef 
supreme de la société catbolique. Les principes de liberté doivent [ ... ] etre inscrits de fa~on 
formelle dans notre constitution. doivent faire partie intégrante du traité fondamental du 
nouveau royaume d'Italie. Mais ce n'est pas la la seule garantie [ ... ] que I'Église peut obtenir. 
La garantie la plus importante réside dans le caractere. dans la condition du peuple italien. Le 
peuple italien est éminenunent catholique. le peuple italien n'a jamais voulu détruire I'Église; 
iI veut seulement la réforme du pouvoir temporel,.. 
132. A. PIoLA. La questione ... , o.c., p. 151-153. 
13 3. F. RUFANI. La questione romana e ¡'ora presente, Scritti giuridici minori, Milano, 
1936. vol. 1, p. 279. 
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rieurs produits par le mauvais équilibre des relations entre l'État et l'Église 
provient des articles 1, 2, 7 et 8 de la loi du 13 mai 1871, invite done le 
garde des sceaux a présenter une loi, avaot la fin de la session en cours, 
qui les modifie ou les révoque»134. Indépendamment du fait que ce vreu 
n'a pas été exaucé, c'est sur une affirmation auto-rassurante, sur de bons 
sentiments apparents et sur un pari sur l'avenir que s'engage -par la loi 
des garanties- une réforme profonde des rapports entre l'Église et l'État 
et de la liberté de l'Église, réforme jugée douloureuse par cette demiere. 
Alors que l'Église est libre d'etre frappée, et l'État libre de la frapper, 
les citoyens jouissent-ils au moins de la liberté de croire et d'agir en catho-
liques? TI est vrai que l'État libéral a déclaré: «TI ne sera interdit a personne 
de recevoir l'enseignement et les préceptes de l'Église». Mais une fois 
proclamé le principe, l'État est pleinement libre d'agir a sa guise, puisque 
l'Église ne saurait d'aucune fa¡;on entraver son fonctionnement. Qui dit 
droit, dit aussi droit d'exécution. Par conséquent l'État, qui dispose de la 
force, possede aussi le droit de l'utiliser pour parvenir a sa fin. Et tout ce 
qui peut créer obstacle a son action doit tomber sous les coups de son 
sabre. Or «quelle est la pratique religieuse qui ne puisse créer un obstacle 
pour l'ennemi de la religion? L'homélie d'un éveque. le catéchisme d'un 
curé, un Oremus pour les ennemis de l'Église, une Messe por les martyrs 
de Castelfidardo. une le¡;on biblique sur les Macchabées. une brochure de 
maximes étemelles, un cas de conscience discuté entre pretres. un passage 
du bréviaire récité en chreur, une exhortation a un pénitent donnée daos le 
confessionnal, un geste, un sourire, une grimace, une manifestation que¡'-
conque de la pensée, et meme une simple figure allégorique; tout peut 
etre, tout peut paraí'tre un obstacle au gouvernement; celui-ci étant 
aujourd'hui l'instrument des partis et devant le rester tant que le libé-
ralisme a la moderne gouvemera la société, il est facile d'imaginer l'em-
ploi qu'il fera de cette liberté que la formule lui accorde». 
Et le Pere Taparelli de conclure: «Libera Chiesa in libero Stato. Le jeu 
de mots est un magnifique résumé de la tyrannie universelle»135. 
134 . L'interpellanza del La Porta e del Mancini, «Civilta Cattolica,., sér. 9, vol. 6, 
p. 655 . 
135 . L. TAPARELU D'AZEGUO, «Chiesa libera in libero Stato», Civilla Callolica, sér. 5, 
vol. 3, p. 269-275. 
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CONCLUSION 
L'achevement de l'unité italienne marque une date capitale, non 
seulement dans I'histoire nationale du pays, mais aussi dans celle de 
I'Église universelle. Les conclusions qui se dégagent de l' étude combinée 
de la formule de Cavour et de ses conséquences -principalement de la loi 
des garanties- sont loin de répondre aux descriptions idyIliques et de 
répondre aux assurances des libéraux. Elles peuvent se ramener aux 
quelques points suivants: 
La séparation de I'Église et de I'État n'est pas vraiment réalisée. Sous 
couvert de défendre la liberté de conscience, I'État s'adjuge le droit d'in-
tervenir dans de nombreux domaines -enseignement, mariage, juridic-
tion papale, organisation territoriale de l'Église, propriété et répartition des 
biens ecclésiastiques, etc.- réduisant dans la meme proportion l' auto-
nomie et la liberté de l'Église. 
L'indépendance du pape est subordonnée a la loi italienne et -dans 
les limites marquées par celle-ci- aux sautes d'humeur, au bon vouloir 
des majorités changeantes; situation rendue plus précaire encore par le 
caractere de loi interne de la loi des garanties, qui peut etre modifiée ou 
révoquée a tout moment. Les garanties accordées ont peu de consistance 
et sont particulierement fragiles du fait de l'unilatéralité et de la révoca-
bilité de la loi. 
En dépit des affirmations des autorités italiennes, le Saint-Siege 
conserve une souveraineté intemationale. D'autre part, la souveraineté 
reconnue au saint-pere n'est pas honorifique, puisque le pape continue de 
gouvemer un État dont la possession légitime ne s' est jamais éteinte, et 
qui se trouve juridiquement en-dehors du territoire de l'Italie. 
En résumé, l'indépendance et la souveraineté reconnues au pontife 
romain ressemblent a un trompe I'rei!. Leur exercice est considérablement 
limité par tout un appareillégislatif peu soucieux de cristalliser le principe 
de la séparation et par un ensemble de garanties qui ne sont, en définitive, 
qu'un moyen de subordonner leur bénéficiaire, I'Église, a celui qui les 
octroie, I'État italien. 11 en ressort que, partout Ol! l'indépendance et la 
liberté de l'Église dépendent du pouvoir politique, il est permis de douter 
de leur existence véritable et de la possibilité réelle d'en user. 
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